PRINCIPIO DELL’AFFIDAMENTO: TRA NORMATIVA TRIBUTARI A E NORMATIVA
COMUNITARIA.

(Avv. Maurizio Villani)

Prima di procedere ad illustrare 'argomento, oce@reliminarmente rendere chiaro, dal punto di
vista definitorio, I'oggetto della presente trattame.

E opportuno, innanzitutto, operare una distinzinaambito di due principi che si presentano in
simbiosi: la buona fede e l'affidamento. Nonostahtero tanto acclamato ingresso all’art. 10, L.
27 luglio 2000, n. 212, "Disposizioni in materiaSiatuto dei diritti del contribuente”, attraveis
guale e stato positivamente fissato il binomio lauéede-affidamento, si pud dimostrare come i
suddetti principi abbiano fondamento e applicaziooevi non solo allo Statuto stesso e alla L. 7
agosto 1990, .41 recante “Nuove norme in materia di procedim@mministrativo e di diritto di
accesso ai documenti amministratiyitha anche in epoca precedente alla Costituzione.

La buona fede, principio storicamente collegablla bona fidesromana, ha risentito, in ambito
amministrativo e quindi tributario, della diffidesmzella dottrina in ordine alla sua applicazione a
materie che non prevedevano nei loro rapportiitipioa parita tra le parti, portatrici di interessi
contrapposti. Prima dell’avvento dello stato pllasse, infatti, si sosteneva che da un lato cefass
gli interessi dei privati, retti dal principio da@utonomia privata; mentre, dall’altro, vi fosse
l'interesse pubblico, ossia I'interesse generaleettivo, che prevaleva sui primi.

Tale scenario € ora in fase di mutamento, soptathér via della nuova veste data alla P.A. dalle
modifiche del procedimento amministrativo, graziéa aquale gli amministrati sembra siano
maggiormente tuteldti

La prevalente dottrina € concorde nell’'affermareneola buona fede sia suddivisibile in due
componenti, una soggettiva ed una oggettipartatrici entrambe della convinzione della boih
proprio comportamento.

Sotto quest’ultimo profilo, la buona fede ben stitigue dall’affidamento in quanto quest’ultimo
prevede una forma di fiducia circa la bonta del portamento altrui.

Infatti, pur sembrando un unico concetto autorevial@lottrina sottolinea comé'dffidamento sia
una situazione soggettiva preliminare e autonorspeito al principio di buona fede, la cui tutela e
assicurata dall’esistenza di tale principfb

Esso trova il suo antecedente logico in una situezidi apparenza caratterizzata da elementi
oggettivi (comportamenti precedenti della P.A.| atfavore del cittadino, ma anche inerzia) che
creano nellamministrato (al quale corrisponderaa ufiligenza pit 0 meno elevata) delle
aspettative: egli si attende che la situazione @gnha a che fare sia reale, consolidata, in altre
parole cert3 e, quindi, non pitl unilateralmente mutabile adrapdell’'amministrazione stessa.

Egli confida in tale situazione a tal punto chesspesi determina in scelte proprio in ragione idi ta
affidamento, cosicché la sua violazione componera solo conseguenze sanzionatorie dirette, ma
anche danni derivanti dalle scelte precedentenfatite

Un grande giurista esperto sull’'argomento, F. Miersfini la buona fede qual@drma verticale,

un principio di integrazione dell'intera gerarchitelle fonti. La buona fede & norma di integrazione

Y In Cass., sez. trib., 23 gennaio 2006, n. 123&ffsima“i principi generali dell'attivita amministrativaastiliti dalla

L. 7 agosto 1990, n. 241, che si applicano, salvapecialita, anche per il procedimento amminiswatributario”.
Conforme indirizzo in Cass., Sez. 5, sent. 12 mamxiB, n. 6591.

2 E. GARDINO, Partecipazione al procedimento amministrativie La nuova disciplina dell'azione amministrativa -
commento alla legge n. 241 del 1990 aggiornato laliggi n. 15 e n. 80 del 2008005.

% Per un’interessante contributo sul’argomentdrsanda a GM. UDA, “l'oggettivita della buona fede nella esecuzione
del contratto”, in www.dirittoestoria.it.

* In F.MERuUS|, Buona fede ed affidamento nel diritto pubblibagli anni trenta all’alternanza2001, 10 e 35 ss.

® In G.ZAGREBELSKY, Manuale di Diritto costituzionald, 1987, 91, troviamo la definizione secondo el principio
dell'affidamento si intende che "il singolo devegraconoscere lo stato del diritto in base al qoalera e tale stato del
diritto non deve poi essere modificato retroattiesane".



di ogni ordine di produzione codificata del diriftoostituzionale, legislativa, regolamentare e ora
anche comunitari®, dal carattere universale e di importanza talg@atarlo qualificare principio
costituzionale non scritto, travalicando il rappocbntribuente-fisco, allargandosi ad uno spetiro d
rapporti pressoché illimitato nellambito della conita civile e abbracciando ogni branca
dell'ordinamento. Esso € applicabile, infatti, immlato civile, amministrativo, tributario,
comunitario e internazionale.

Forme di tutela quali il principio di correttezzallthgire amministrativo, di tutela del legittimo
affidamento del contribuente, nonché 'esimatgie obiettive condizioni di incertezza della narm
tributaria, (introdotta nel sistema normativo g& ©1929), rappresentano tutte il tentativo di creare
un clima collaborativo e di certezza dei rappaidrigici, sinonimo di ordine e di sviluppo sociale.
Ma mentre in ambito amministrativo ci si & avviaii un lento ma significativo processo di
trasformazione dell’apparato improntato in otticavgtistica e paritaria sul piano dei rapporti, in
ambito tributario permangono ancora difficolta fmeitettare il superamento dell’ottica pro fiSco

Di difficile mutamento la posizione della Corte @tsionale che, se si eccettuano quelle che
possono essere definite clausole di stile, neleesantenze non sembra offrire una tutela decisiva
per le posizioni di aspettativa dei cittadini amisiirati.

Diversa posizione quella della Corte di CassaZioleequale, invece, tende ad avvalorare sia il
ruolo dello Statuto del Contribuente che a sosteleeragioni dei contribuenti in controversie in cu
sia messa in dubbio la tutela del legittimo affideto.

L’attuale valore concreto dello Statuto del Contréimte: le due Corti a confronto.

La L. 27 luglio 2000, n. 212, all’articolo 10, coram, statuisce che fapporti tra contribuente ed
Amministrazione finanziaria sono improntati al pipio della collaborazione e della buona féde
Stabilendo ai successivi commi chgdh sono irrogate sanzioni né richiesti interessiratori al
contribuente, qualora egli si sia conformato a galiioni contenute in atti dell'amministrazione
finanziaria, ancorché successivamente modificatBadaministrazione medesima, o qualora il suo
comportamento risulti posto in essere a seguitofatii direttamente conseguenti a ritardi,
omissioni od errori delllamministrazione stessa’Le sanzioni non sono comungue irrogate
guando la violazione dipende da obiettive condizibimcertezza sulla portata e sull'ambito di
applicazione della norma tributaria o quando sidwece in una mera violazione formale senza
alcun debito di imposta. Le violazioni di disposri di rilievo esclusivamente tributario non
possono essere causa di nullita del contratto”.

Stando alla lettera della norma, verrebbe tutelatontribuente in buona fede, non solo nel caso in
cui egli agisca in conformita di un’indicazione ferenziale dell’Amministrazione finanziaria (e in
tal caso non potranno essere richiesti interessbgate sanzioni amministrativ®) bensi anche nel
caso di affidamento prestato ad un atto dellAmsitnaizione dal contenuto univocabilmente
interpretabile, nel cui caso nulla sara dovuto arddl punto di vista impositiva

® F.MERuUS|, Buona fede e affidamento nel diritto pubblicit., 7.

"V. art. 2 R.D. n. 360 del 1929. La norma @ statiapil volte oggetto di successive novellaziont: 46 R.D. n. 1608
del 1931, art. 248 D.P.R. 29 gennaio 1958 n. 645, 46 e 55 D.P.R. 29 settembre 1973 n. 600,4&tD.P.R. 26
ottobre 1972 n. 633, art. 38 D.P.R. 26 ottobre 1972 n. 633. Piu di recentejrtiesite ha trovato cittadinanza nell'art.
8 D.Igs. 31 dicembre 1992 n. 546 (recante le nauheuovo processo tributario), nell'art. 6 D.Id8. dicembre 1997
n. 472 (recante la riforma del sistema sanzionatbibutario non penale), nellart. 15 D.lgs. 10rawm 2000 n. 74
(concernente la repressione dei reati fiscalip#né, nell’art. 10 della I. 27 luglio 2000, n. 2{Risposizioni in materia
di statuto dei diritti del contribuente).

® Cass., SS.UU., 28 settembre 2006, n. 25506.

° Cass., Sez. trib., sent. 21 aprile 2001, n. 582ks. Sez. V, sent. 10 dicembre 2002, n. 17576&. Gaz. V, sent. 14
aprile 2004, n. 7080, Cass. Sez. V, 6 ottobre 20081513, Cass. Sez. |., ord. 12 dicembre 200856505.

% Cass., Sez. trib., sent. 14 febbraio 2002, n. 2133

! Cass., Sez. trib., sent. 10 dicembre 2002, n.@.757



La Corte di Cassazione avalla questa posizionecpniribuente affermando ctié principio di
tutela del legittimo affidamento del cittadino, eessplicito in materia tributaria dall’art. 10,
commal, L. n. 212 del 2000, e trovando origine negliaot 3, 23, 53 e 97 Cost., € immanente in
tutti i rapporti di diritto pubblico e costituiscano dei fondamenti dello Stato di diritto nelle sue
diverse articolazioni, limitandone I'attivita ledggiva e amministrativa®?.

Ma se quanto detto aderisce agli orientamenti detiete di Cassazione, cio non e parimenti vero
per la posizione assunta dalla Corte Costituzigralguale mostra di avere una netta posizione di
contrasto con la filosofia dello Statuto del Cdmiente, come si puo dedurre dalla permissivita
circa le leggi retroattive in materia tributariafdtti, nonostante a norma dell’art. 1, comma 2pde
Statuto del Contribuente l'adozione di norme imegiive in materia tributaria possa essere
disposta soltanto in casi eccezionali e con legdaaria, qualificando come tali le disposizioni di
interpretazione autentic& nonostante ancora all’art. 3, comma 1 dello ste&3wmtuto venga
stabilito chesalvo quanto previsto dall’articolo 1, comma 2dlsposizionitributarie non hanno
effetto retroattivo, la Corte non sembra mutareiriczb affermando cheunha legge tributaria
retroattiva non comporta di per sé violazione dehgipio della capacita contributiva, occorrendo
verificare, invece, di volta in volta, se la leggiessa, nell'assumere a presupposto della prestazio
un fatto o una situazione passati, abbia spezaatapporto che deve sussistere tra imposizione e
capacita stessa, violando cosi il precetto costittale sancito dall’art. 53 (Corte Cost., sent. 20
luglio 1994, n. 315; nello stesso senso vedi Codst., sent. 10 novembre 1994 n. 385, e ancor piu
risalente Corte Cost., sent. 16 giugno 1964, n.rébentemente v. anche Corte Cost., sentt. 6
febbraio 2002, n.16 e 4 agosto 2003, n. 291).

La Corte Costituzionale, dopo aver affermato, int€dost., ord. 6 luglio 2004 n. 216, the
disposizioni della legge n. 212 del 2000, proprim iragione della loro
gualificazione in termini di principi generali deédrdinamento, rappresentano
(non gia norme interposte ma) criteri di interpreiane adeguatrice della
legislazione tributaria, anche antecedente&hiarisce nella recentissima Corte Cost.,
sent. 27 febbraio 2009 sentenza n. 58 che non haango costituzionale - neppure come norme
interposte - le previsioni della legge n. 212 d@0d@ (ordinanze n. 41 del 2008, n. 180 del 2007 e n.
428 del 2008)

Cassazione e Corte Costituzionale in tema di rdticitd delle norme: problema
dell'interpretazione autentica e delle norme innitwv& con effetto retroattivo.

Le leggi tributarie retroattive possono essere lsggi di interpretazione autentica, sia leggi
innovative con efficacia retroattiva in virttl diaispecifica regolazione dello stesso legisldfore

In particolare, le leggi di interpretazione auteat{o leggi interpretative) possono essere definite
come quelle feggi che stabiliscono quale significato deve essdtribuito a un enunciato di altra
precedente leggé*.

L’effetto retroattivo di una norma pud pregiudicareittadini incidendo in maniera diversa su
situazioni giuridiche che li vedono coinvolti: egmtrebbero avere gia maturato una posizione al
verificarsi dell’effetto retroattivo e, quindi, hedere una tutela dei diritti quesiti; ancora
potrebbero essere in pendenza di procediment attienere, ad es., un determinato provvedimento
e ci0 potrebbe comportare degli effetti negativifine, potrebbero semplicemente nutrire
un’aspettativa non avendo ancora intrapreso alatthdta procedimentale.

12 Cass., Sez. trib., sent. 6 ottobre 2006, n. 216483s., Sez. trib, sent. 14 aprile 2004, n. 7088sC Sez. V trib., sent.
10 dicembre 2002, n. 17576 e la recente Cass. V3eib., sent. 13 maggio 2009, n.10982.

13| giudici hanno tuttavia limitato la rilevanza fica della distinzione tra norme interpretativeceme innovative con
efficacia retroattiva (per un’ equivalenza nei lefetti vedi Corte Cost., sent. 8 luglio 1957148, sent. 13 febbraio
1985 n. 36 e sent. 2 febbraio 1988, n. 123).

14 G.TARELLO, L'interpretazione della leggen Trattato di diritto civile e commerciajél, 1980, 241.



La Corte Costituzionale, sin dalla sua prima pramin, ha preso posizione circa le norme
d’interpretazione autentica, definendone, nelleesere successive, i criteri alla stregua dei quali
possano essere emanate, sottolineando come nigllardnto italiano il divieto di retroattivita, pur
costituendo valore fondamentale di evoluzione diaa e principio generale cui il legislatore in
linea di principio si attierf® non & stato elevato a rango costituzionale, fatizezione per la
previsione dell’art. 25 Cost. relativo alla leggenple.

Fuori da tale ambito, quindi, il legislatore inden di massima pud emanare norme con efficacia
retroattiva’.

Per identificare la legge interpretativa con C@test. sent. 3 marzo 1988, n. 233, la Corte afferma
preliminarmente che una legge che si autoqualichia formulata come legge interpretativa, non
la esime tlal verificare, ai fini del giudizio di legittimit&ostituzionale, se la qualificazione e la
formulazione siano veramente rispondenti al conterdispositivo della legge medesimén un
successivo capo della sentenza, poi, la Corte @as&dinire i caratteri identificativi di una legge
interpretativa: Siffatta qualificazione giuridica spetta, infatdéi,quelle leggi o a quelle disposizioni
che riferendosi e saldandosi con altre disposiziofgjuelle interpretate), intervengono
esclusivamente sul significato normativo di questiene (senza, percio, intaccarne o integrarne il
dato testuale), chiarendone o esplicitandone iksefove considerato oscuro) ovvero escludendone
0 enucleandone uno dei sensi ritenuti possibilifia, in ogni caso, di imporre all'interprete un
determinato significato normativo delldisposizione interpretata Simili concetti sono espressi
nelle sentenze 4 aprile 1990, n.1%56 3 giugno 1992, n. 246

15 V. Corte Cost., sent. 8 luglio 1957, n. 118 ovelesige: “la Costituzione non esclude la possibitiialeggi
interpretative, e, come tali, retroattive. Mancdlan€arta costituzionale qualsiasi limitazione ddioe generale al
riguardo. Si tratta, del resto, di un istituto coramente ammesso da altri ordinamenti statali, clssgggono i caratteri
di Stato di diritto e di Stato democratico” e “Arcke le si volesse, poi, riconoscere caratterevatim, la legge non
avrebbe violato nessun principio costituzionalerché la Costituzione non vieta che le leggi cipibssano essere
retroattive e l'art. 11 delle disposizioni preliminal Codice civile contiene solo un canone dfjptetazione”. Tale
posizione € divenuta poi “granitica”, essendo patesportata avanti in tutte le successive pronangguardo.

16 secondo CMORTATI, Sull'eccesso di potere legislatjvim Giur. it., |, 1949, sarebbe un principio avente “carattere
costituzionale, indipendentemente dalla sua inseeznella carta fondamentale”; RzzorussQ La responsabilita
dello Stato per atti legislativi in Italiain Foro it., V, 2003, propone invece ['utilita di operare w#orizzazione “cosi
da ritenerla strumentalmente rivolta alla tutelaydalunque tipo di situazioni giuridiche soggettoree I'ordinamento
giuridico tuteli” fino al punto che “non parrebberganto incongruo uno sforzo interpretativo volt@astruire tale
regola come espressione di un principio costitte®mon scritto, implicito in tutta una serie dsmsizioni di rango
costituzionale”.

7 vivacemente contrariato all'uso di tali leggi QUADRI, Applicazione della legge in generala A. SCIALOJA e G.
BRANCA (a cura di)Commentario del Codice Civil®isposizioni sulla legge in generale artt. 10;1% Foro it., 1974,
153, il quale addita come un “grave errore il suppehe lapotestas legiferandtomprenda, quasi a fortiori, anche
nello Stato moderno, lpotestas interpretantiiche “tanto varrebbe limitarsi a dire puramentseeplicemente che la
“volonta” del legislatore & sovrana, sia 0 men@amtrasto con la “giurisprudenza concorde o quascerde” e che
non si pud ammettere un limite alla sua possibdit@isporre in modo retroattivo”. Nella stessaedione anche G.
MARZANO, L'interpretazione della legge con particolare rigg® ai rapporti fra interpretazione autentica e
giurisprudenziale 1955, 156 ss., il quale afferma che l'interpritae autentica appare, sul piano costituzionalenm
stato come il nostro, organizzato democraticameiatel, tutto illegittima e inopportuna” e che ‘“edattori della
Costituzione vigente, distaccandosi dai preced&ntici, vollero, col silenzio serbato, dimostrafge l'istituto deve
considerarsi ignorato dal nostro sistema”. |l sdllerdella Costituzione in tema di interpretazionéeatica € richiamato
per sottolineare la non ammissibilita al ricorsd kegislatore a leggi interpretative anche MaZINGALES, Aspetti
peculiari dell'attuale legislaziongn Foro amm, 1980, 1874 ss.

'8 Con Corte Cost., sent. 4 aprile 1990, n.155, stipa nuovamente quali debbano essere le cartittegislelle leggi
interpretative, affermando che é tale solo quelimé che “fermo il tenore testuale della normarmigata, ne chiarisce
il significato normativo, ovvero privilegia una flatante interpretazioni possibili, di guisa cheantenuto precettivo &
espresso dalla coesistenza delle due norme le mualhgono entrambe in vigore e sono quindi andbeéde ad essere
modificate separatamente”.

9 'uso impreciso del termine ‘norma’ verra poi cliiarin una successiva sentenza, dove si precisdachatura di
legge interpretativa “va desunta da un rapportotnane e disposizioni” (Corte Cost., sent. 3 diceent993, n. 424,
richiamata successivamente da Corte Cost., semo@3mbre 1994, n. 397).
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In Corte Cost., sent 12 luglio 1995, n. 311 si kgg chiarimento: L‘a riconosciuta natura
effettivamente interpretativa di una legge non #igante ad escludere che la stessa determini
violazioni costituzionali. Invero, la sovrana votandel legislatore nellemanare dette leggi
incontra una serie di limitP che questa Corte ha da tempo individuato, e chengono alla
salvaguardia, oltre che di norme costituzionali,fdhndamentali valori di civilta giuridica posti a
tutela dei destinatari della norma e dello stessdimamento, tra i quali vanno ricompresi il
rispetto del principio generale di ragionevolezzee gidonda nel divieto di introdurre ingiustificate
disparita di trattamentdsentenze nn. 397 e 6 del 1994; 424 e 283 del; 2H@Bdel 1992 e 429 del
1993);la tutela dell’affidamento legittimamente sorto seggetti quale principio connaturato allo
Stato di diritto (sentenze nn. 397 e 6 del 1994; 429 del 1993; ®221988);il rispetto delle
funzioni costituzionalmente riservate al poteredigiario”**.

In passato le leggi d’'interpretazione autentica @@mo frequenti e venivano alla luce con il precis
scopo di rendere piu chiaro il significato di urgyde precedente che poteva essere oscura. La
finalita di tali strumenti, quindi, era proprio dlzedi fare chiarezza sul significato di una nornma,
modo tale da poterci fare affidamento, ma solo essiwamente al’emanazione di tali noffaén
affidamento che non poteva, quindi, esistere a embasandosi su un significato incerto.

Una posizione del genere mostra l'arretratezzadkittrina del tempo nel non comprendere come
I'affidamento non puo rimanere nel limbo del nomsalidarsi, in presenza di leggi che, per quanto
oscure, quantomeno determinano ipotesi interpvetatei suoi destinatari e quindi una situazione
prodromica di affidamento che andrebbe comunquetatiat come diritto alla certeZZa

Tale posizione potrebbe sembrare quasi sinoninmoaticanza di civilta giuridica se si pensa che
altri ordinamenti, come quello tedesco, hanno msoiuto, sia a livello giurisprudenziale che
dottrinale, la tutela dell’affidamento in relazioake problematiche prodotte da leggi retroaftive

In un periodo di inflazione legislativa come il t@s in cui, peraltro, le leggi di interpretazione
autentica sono tutt'altro che r&tequando la Corte si trova a vagliare se vi sigasksione del

% |n Corte Cost., sent. 5 novembre 1996 n. 386,egie: “si richiede, per attribuire il carattere rirma di
interpretazione autentica, che la previsione siett@di a chiarire il senso di disposizioni preesist@vvero ad escludere
o ad enucleare uno dei significati tra quelli ragieolmente ascrivibili alle statuizioni interpretatoccorrendo
comunque che la scelta assunta placetto interpretativo rientri tra le varianti sknso compatibili con il tenore
letterale del testo interpretato”.

2L Nonché in Corte Cost., sent. 26 luglio 1995, r0:3Questa Corte ha gia avuto occasione di affeenfarsentenze n.
573 del 1990, n. 822 del 1988 e n. 349 del 198%) m#l nostro sistema costituzionale non & affatterdetto al
legislatore di emanare disposizioni le quali verggarmodificare in senso sfavorevole per i benafitéadisciplina dei
rapporti di durata, anche se l'oggetto di questicsistituito da diritti soggettivi perfetti (salvoyviamente, in caso di
norme retroattive, il limite imposto in materia pé dall'art. 25, secondo comma, della Costitulioténica
condizione essenziale e che tali disposizioni masntodino in un regolamento irrazionale, frustrar@m riguardo a
situazioni sostanziali fondate sulle leggi precéiddaffidamento del cittadino nella sicurezzariiica, da intendersi
guale elemento fondamentale dello stato di diritto”

%2 F. CAMMEO, L’interpretazione autentigain Giur. it., 1907, 310. Vedi argomento propost@ E.LIBONE, La
fisionomia delle leggi di interpretazione autentiéga A. ANZON (a cura di),Le leggi di interpretazione autentica tra
Corte costituzionale e legislatore - Atti del seamia di Roma del 5 ottobre 2002001, 138.

% A, Pizzorussq Certezza del diritto. Profili applicativin Enc. giur., V) 1988;L. PEGORARQ Linguaggio e certezza
della legge nella giurisprudenza della Corte castibnale 1988; R.GUASTINI, La certezza del diritto come principio
di diritto positivo?in Le Regioni1986.

24 F.MERUS|, Buona fede e affidamentoit., 22—23, sottolinea come I'esigenza di certedel cittadino nei termini di
tutela dell’affidamento ha portato la Corte cogtitimale tedesca ad analizzare il problema dellatitvitd propria
(che si verifica nell'ipotesi in cui la precettiaidella nuova disciplina si estende anche a fattispesauritesi prima
della sua entrata in vigore) e quello della retraigd impropria (che comprende I'incidenza chenlaova legge puo
avere sulle fattispecie concluse). La Corte tede¥e#i, a differenza della posizione mutata soloare occasioni e di
recente, muove da una visione del potere con disgralita piu limitata. Vedi a tal proposito BiI GASPARE, Il potere
nel diritto pubblicg 1992; GSALA, Potere amministrativo e principi dell’ordinamentt993.

% A questo proposito vedi P.iG&oLo NACcI, L'anti-Montesquieuy (tramonto del principio della distinzione delle
funzioni)1989, 42 ss;L. NOGLER, Sull'uso dell'interpretazione autentica e delle degretroattive in materia
previdenzialein Giur. it., 1993, 1, 383; per SRDINO CARLI, |l legislatore interprete 1997, 50, la legge interpretativa
"da extrema ratioper ripristinare la certezza del diritto, € divaatormai uno strumento di routindhh G. VERDE,
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principio di legittimo affidamento, essa affermaesigenza di verificare se [l'affidamento
eventualmente violato possa ritenersi legittimaaarderpretazioni costanti delle leggi poi oggetto
di interpretazione autentita

Si legge in Corte Cost., sent. 20 maggio 200862, in materia tributaria:proprio I'esistenza di
tali divergenze interpretative escluderebbe dunciue si possa essere creato al@affidamentoin
capo ai contribuent?’. Quindi nelle sentenze piu recenti della Cortelelgge di interpretazione
autentica, in presenza di dubbi interpretativi @idisposizioni di legge, sembra non legittimare
I'affidamento, con l'aggravio di una possibilita miterpretazione autentica anche in presenza di
indirizzi interpretativi omogenei.

La presenza di interpretazioni molteplici o conarse e fenomeno fisiologico del diritto, aggravato
spesso da tecniche di redazione delle leggi chilicad opportunistich® e dall'avvicendarsi di
fazioni politiché® nel ruolo di legislatore: in mancanza di una “eertn giuridica” sembrerebbe
allora quasi impossibile trovare uno spazio peafiidamento legittimo.

Sembra improponibile, in questi termini, il doverstringere un cittadino a rimanere in balia di
situazioni che, per fisiologica mancanza di cerezmon permettono il consolidarsi di un
affidamento. Sotto tale profilo, I'affidamento arbbe tutelato come “diritto all’affidamento”,
come diritto alla certezza e alla stabilita di a#tioni giuridiche.

Si legge, poi, nella recente Corte Cost., sentna&o 2008, n. 74, a conferma della mancanza di
concreta propensione da parte della Corte costitake per la tutela delle ragioni degli
amministrati: ‘Questa Corte ha avuto modo di affermare, in pitudioccasione (da ultimo,
sentenza n. 234 del 2007), che non é decisivoicaef se la norma censurata abbia carattere
effettivamente interpretativo (e sia percio rettost) ovvero sia innovativa con efficacia
retroattiva, trattandosi in entrambi i casi di actare se la retroattivita della legge, il cui dive
non é stato elevato a dignita costituzionale, sat\'® per la materia penale, trovi adeguata
giustificazione sul piano della ragionevolezza en nwontrasti con altri valori ed interessi
costituzionalmente protetti. Sicché la norma ceatyrove considerata espressione di funzione di
interpretazione autentica, non puo considerarsiMaslei canoni costituzionali di ragionevolezza, e
dei principi generali di tutela del legittimo affidhento e di certezza delle situazioni giuridiche,
atteso che essa si limita ad assegnare alla digpwse interpretata un significato riconoscibile
come una delle possibili letture del testo origioafsi veda anche la sentenza n. 274 del 2006),

Alcune considerazioni sulle leggi interpretativdl'eeperienza piu recentén U. DE SIERVO (a cura di)Osservatorio

delle fontj 1996, 31, vi & un conteggio che testimonia I'emento dell'uso esponenziale delle leggi di inteigzione

autentica: da 6 leggi approvate sotto la vigenzkp Btatuto Albertino si € passati a 150 nei prgquarant'anni della
Repubblica e 18 nel solo quadriennio 1991-1995tegwio limitato alle sole leggi che recano nellditta dizione di

"interpretazione autentica", quindi autoqualifichtsome tali.

% Vedi ad es. Corte Cost., sent. 11 giugno 199228, ove si parla di “obiettivo dubbio ermeneuticib’quale non

permetterebbe linstaurarsi di un affidamento immfe mancherebbe una costante interpretazionejadlee affidarsi.

Vedi Corte Cost., sent. 10 dicembre 1981, n. 187de 26 gennaio 1988, n. 91 per pronunce piu dasapgoposito.

Vedi anche Corte Cost., sentt. 23 luglio 2002,74 8 25 febbraio 2002, n.29

27 "affidamento non @& invocabile in presenza di garisprudenza oscillante (come nella gia citatat€cost., 11
giugno 1999, n. 229 o nella sent. 2 maggio 1991,98) e in presenza di interpretazioni autenticiverde da quelle
affermatesi presso i giudici di merito purché rabii dal tenore letterale della disposizione iptetata (Corte Cost.,
sent. 3 dicembre 1993, n. 424 e sent. 19 maggid,19953).

% La dottrina non ha mancato di sottolineare comecilidta della legge originaria sia in casi non énfienti

volutamente ricercata, con lo scopo di consentéeprovazione della legge, per poi con un suceessitervento

interpretativo effettuare la specificazione delteomito precettivo o modificarla con una sostanzagpadita: cosi A.
GARDINO CARLI Il legislatore interprete 1997, 49 e ss. Per le scelte “politiche” di teipretazione MAINIS La legge

oscurg 1997, 60 e ss., o addirittura per come la clidéaizione della legge interpretativa sia assurdaenanttile o

ancor piu oscura della norma che si dovrebbe irdéape MFIORILLO Il legislatore retroattivoin Rass. Parlam 1997,

780 e ss.

2 per R.QuADRI, Applicazione della legge in generalst, 115, I'obbligo di coerenza del legislator@nebbe solo sul
piano politico, poiché “non esiste una norma gdeeche tuteli i diritti acquisiti nel senso cheslituazioni giuridiche
costituite nel passato debbono continuare anchégwenire. La legge nuova, salvo gli eventuatiili stabiliti dalla
Costituzione, ha a tal riguardo piena discrezione”.
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senza, peraltro, che siffatta operazione debbaressecessariamente volta a comporre contrasti
giurisprudenziali, ben potendo il legislatore preaie il significato di norme in presenza di
indirizzi omogenei (sentenze n. 374 del 2002, nd&192002 e n. 525 del 2006). Sarebbe cosi
ampliato lo spazio per le correzioni di “tiro” ddegislatore, che potrebbe modificare
linterpretazione di norme con portata retroattiveon solo in presenza di contrasti
giurisprudenziaft’, “ma anche in presenza di un indirizzo omogeneo detiete di cassazione,
guando la scelta imposta dalla legge rientri tradessibili varianti di senso del testo originario,
con cid vincolando un significato ascrivibile a@rma anterior&®2.

Sembra che, a parte le formule stereotipate cheantlco I'importanza del principio
dell'affidamento e della certezza del diritto copréncipi di civilta giuridic&®, in realta ci sia uno
spazio estremamente ridotto per la tutela di tatuagioni, legato al labile filo della
ragionevolezz¥, a volte utilizzata in modo palesemente lato pEr tacciare di incostituzionalita
norme che sono utili alle casse dello Stato

Se passiamo in rassegna le sentenze della Copeosnotare come nonostante le formule che
decantino una tutela per il cittadino, in realtédlamenta lesione all’affidamento rimane la maggior

%0Vedi anche Corte Cost., ord. 27 luglio 1992, n. 8&&nt. 12 luglio 1995, n. 311, per le quali nareBbe necessario
il contrasto giurisprudenziale per giustificarentérvento di una legge d’'interpretazione autentfiialegge in Corte
Cost.. sent. 18 novembre 1993, n. 402: "la volohth legislatore € sovrana, sia 0 meno in contrasto la
giurisprudenza concorde o quasi concorde, e inaauttanto il limite dei principi costituzionali”.

3LSj legge in Corte Cost., sent. 11 giugno 199929, 2La rilevata sussistenza di un obiettivo costivainterpretativo
in sede giurisdizionale induce innanzitutto ad edete la violazione del principio dell'affidamentdessun legittimo
affidamento poteva infatti sorgere sulla base @i imerpretazione della norma tutt'altro che paeife consolidata ed
anzi fortemente contrastata nella giurisprudenzandiito”. La Corte costituzionale ravvisa come pmmsto del
ricorso alla legge interpretativa nell’esistenzagtavi ed insuperabili anfibologie” (in Corte Cassent. 10 dicembre
1981, n. 187, con la quale viene dichiarata intastinale una legge regionale, ma che non tocegdtaento del
principio dell'affidamento), o quando l'interventiel legislatore € giustificato da “obiettivi dutdrimeneutici” e “non é
affatto decisivo verificare se la norma censurdibia carattere effettivamente interpretativo ovvsi@ una norma
innovativa con efficacia retroattiva. Questa Cdréeinfatti ripetutamente precisato che il diviefaratroattivita della
legge - pur costituendo fondamentale valore ditéigiuridica e principio generale dell’ordinamentai il legislatore
deve in linea di principio attenersi - non é statttavia elevato a dignita costituzionale, se sietttia la previsione
dell'art. 25 Cost., limitatamente alla legge pen@e plurimis,sentenze n. 397 del 1994, n. 155 del 1990, n. 13 de
1977). 1l legislatore ordinario, pertanto, nel atfp del suddetto limite, pud emanare norme coicagffa retroattiva,
interpretative o innovative che esse siano, a @k perd che la retroattivita trovi adeguata tifisazione sul piano
della ragionevolezza e non si ponga in contrastoatti valori ed interessi costituzionalmente pttit(ancora, tra le
tante, sentenze n. 432 del 1997, n. 376 del 199358 del 1994). Ed é proprio sotto l'aspetto dmitollo di
ragionevolezza che puo venire in considerazione.da funzione di interpretazione autentica che opama sia
chiamata a svolgere con efficacia retroattiva”;noaa, in Corte Cost., sent. 16 maggio 1997, n, &3d@retto ad “di
eliminare eventuali incertezze interpretative (samé n. 163 del 1991 e n. 413 del 1988), sia peediare ad
interpretazioni giurisprudenziali divergenti corliteea di politica del diritto perseguita dal ldgitere €x multis n. 311
del 1995 e nn. 397 e 6 del 1994)".

¥ Corte Cost., sent. 22 novembre 2000, n. 52Rass. trib, 2000, 1889.

3 Per le definizioni del ruolo del principio dellfafamento vedi Corte Cost., sent. 26 luglio 1995, 390
(“l'affidamento del cittadino nella sicurezza gdica, da intendersi quale elemento fondamentale dtlto di diritto” e
“quell'affidamento da questa Corte ritenuto di val@ostituzionalmente protetto”); Corte Cost.,tsdnnovembre
1999, n. 416, (“Al legislatore ordinario, pertantioori della materia penale, non € inibito emanarene con efficacia
retroattiva, a condizione pero che la retroattititvi adeguata giustificazione sul piano dellaioagvolezza e non si
ponga in contrasto con altri valori e interessititeasionalmente protetti. Tra questi la giurisproda costituzionale
annovera, come € noto, l'affidamento del cittadwedla sicurezza giuridica che, quale essenziala@io dello Stato
di diritto, non pu0 essere leso da disposizionogtive, le quali trasmodino in un regolamentazionale di situazioni
sostanziali fondate su leggi precedenti (v. seremz 211 del 1997 e 390 del 1995)". Vedi in C@tst., sent. 4prile
1990, n.155: “la certezza dei rapporti preteristttaisce un indubbio cardine della civile convizare della tranquillita
dei cittadini”.

3 Si vedano, tra gli esempi di sentenze di leggi icEmate ragionevolmente interpretative, Corte Casntt. 15
maggio 1990, n. 240 e 31 luglio 1990, n. 380.

% V. Corte Cost., 11 giugno 1999, n. 229 in MVOROSQ T. GROPP| G. PARODI, Annuario di giurisprudenza
costituzionale2000, 200 e ss.



parte delle volte delué) e nemmeno la mancanza di una qualificazione degge interpretativa
data dal suo disattento autersufficiente per contrastarne la subdola prodwezion

La posizione della Cassazione in relazione alleneodi interpretazione autentica e all’abuso del
loro impiegd’ quale causa di lesione dell'affidamento, & decessm pit favorevole al
contribuente. La giurisprudenza, anche recentepstia come la Suprema Corte sia generalmente
contraria al fenomeno della retroattivita di nortributarie, che vengono spesso strumentalizzate
per esigenze di cassa, a scapito dei contriblieaterendo quindi alla linea tracciata dal legiskat
con lo Statuto. La divergenza di posizioni dellee Corti circa la portata delle norme della L.
212/00 contribuisce a creare sconforto nei mecoarpssti a tutela del contribuente.

Sarebbe quindi opportuno che le due Corti trovassarpunto di equilibrio per garantire massima
espansione d’efficienza della L. 212/00, per creameclima di certezza che possa permettere
linstaurarsi di un rapporto di fiducia tra conumti e Fisco, che rispecchia letteraaéo dello
Statuto del Contribuente.

Tutela dell'affidamento nell’esperienza comunitaria

Cosi come per I'ordinamento interno, anche perlguamunitario € molto importante la certezza
del diritto: gli atti delle istituzioni europee n@olo devono essere chiari ma devono anche essere
portati a conoscenza del soggetto interessato cezzimdonei, in modo tale da permettere a
quest’ultimo di valutare gli effetti prodotti da#imanazione dell’atto. Quello che si puo definire
principio della certezza del diriftb € complementare a quello dell'affidamentegitimate
expectatio)i'’.

Occorre ricordare, inoltre, che tale tutela nonrapsoltanto a livello orizzontale, cioe tra singoli
cittadini od operatori economici dell’lUnione, machae tra cittadino e Stato membro e tra
guest'ultimo e gli organi dell’Unione, e che la pmione del principio di legittimo affidamento
riguarda non solo gli atti di tipo amministrativaranche quelli di tipo legislativo.

Tutti gli ordinamenti giuridici non possono igncgaun problema a cui i sistemi giuridici vanno
irrimediabilmente incontro: cioe il dover regolasiuazioni in cui le pubbliche amministrazioni,
talvolta, possarfd o meno poter tornare sulle proprie precedentisitemi, anche eventualmente su
quelle per mezzo delle quali si attribuivano vagtag si creavano situazioni favorevoli ai loro
destinatari 0 a terzi, sia che cido accada in carseza di una rivalutazione della legittimita o in
virtu della modificazione dell'assetto d’interessntemperati nelllambito del precedente operato.

% V. in proposito: Corte Cost., sent. 13 ottobre®0@ 419 (manifesta infondatezza della questiariehg la lesione &
ragionevole in quanto dettata da una situaziongg#nza ), e ord. 24 luglio 2000, n. 341, ove lamaiva (in specie di
tipo tributario) non lede irragionevolmente glienéssi costituzionalmente protetti quali I'affidaxtee Per la dottrina
vedi A. RUGIOTTO, La labirintica giurisprudenza costituzionale in tardi leggi di interpretazione autentican Studium
juris, 1997, 64; A. BGIOTTO, La Legge interpretativa e i suoi giudici. Strategigomentative e rimedi giurisdizionali
267 ss. e 320 ss.; M.EGVETTI, Osservazioni sulla recente giurisprudenza costitozie in tema di interpretazione
autentica e retroattivita delle leggin Giur. It.,, 1994, IV, 71; G. L. 8ANA, Legge di interpretazione autentica e
principio dell'affidamentpnota a Corte Cost., sent. 2 maggio 1991, n. ih9Gjur. Cost, 1991, 1812.

3" Vedi Cass., 28 settembre 2006, n. 25506 e Seibygent. 13 maggio 2009, n.10982.

¥ Vedi Cass., sent. 6 ottobre 2006, n. 21513.

39 3. BRAITHWAITE, Rules and Principles: A Theory of legal certairityAustralian Journal of legal Philosophy, XXVII,
47-82, 2002 .

0 F. CaPELLI, La tutela del legittimo affidamento nel diritto conitario e nel diritto italiano (con particolare
riferimento alla normativa Cee in materia agricolah Dir. com. sc. int 1989, 97; vedi SSCHONBERG Legittimate
Expectations, in Administrative La®000, e relativa recensione dilDe PRETIS, in Dir. pubbl., 2001, 1191 ss.

L La prima pronuncia della Corte di Giustizia in tedi revoca sembra essere la CGCE, sent.12 ug6@,Algera ed
altri c. Assemblea Comuneause congiunte 7/56 e 3-7/57,Racc, 81. La pronuncia sottolined che il principio
generale della revocabilita degli atti amministratilegittimi era riconosciuto con varianti nellua applicazione in
tutti gli ordinamenti degli allora sei Stati membri
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In tutti gli ordinamenti dell’'Unione si € reso nesario (ma tale esigenza € sentita anche a livello
internazionale’, fissare dei criteri di risoluzione del problemiacdme regolare il rapporto fra le
decisioni delllamministrazione, le situazioni ceeat capo ai cittadini e il decorso del tempo.

Se non € ipotizzabile un’assoluta negazione detlasipilita di dare alllamministrazione la
possibilita di mutare posizione circa soluzioni @sigioni adottate, e dare ad essa il potere di
adattare le soluzioni e di modificare gli asseisipetto a nuove esigenze, a mutati indirizzi
giurisprudenziali, alle evoluzioni tecniche, pdlite ed economiche, se, insomma, & di evidente
necessita garantire all'azione pubblica una céessibilitd, sorge pero la conseguente contropartit
della necessaria determinazione della misura cosi @aglia attribuire tutela alle aspettative di,c
sulla base di precedenti o precise decisioni cheagtssero permesso specifiche possibilita di
azione, avrebbe confidato nella continuita e nebdilita della situazione a lui favorevole, e asb

o in vista della quale ha posto in essere attigrdghando proprie scelte di tipo economico, che
possono influire anche sulla propria intera prasgetdi vita, in base alle statuizioni o alle
normative esistenti in un certo momento.

Risulta ormai indispensabile fare riferimento ainpipio di tutela dell’affidamento elaborato in
ambito comunitari®’, esigenza resa ancor piu forte, relativamenterdihamento italiano, per via
dello specifico richiamo dato ai “principi dell’ardthmento comunitario”dal nuovo art. 1 della L. 7
agosto 1990, n. 241, come modificato dalla L. Jdbfaio 2005, n. 15, applicabili anche in ambito
tributario, e specificamente introdotti nel 2000 ¢o Statuto del Contribuente.

| limiti all'interno dei quali opera il leqittimo Hidamento

Quello di affidamento € un principio ormai da temponsolidato nella giurisprudenza
comunitari&®, un principio non scritto, in quanto nulla sarefssplicitamente previsto a riguardo
nei Trattati, che pare sia alquanto affine allle of lawdel sistema giuridico ingleSesecondo la
quale I'amministrazione, soprattutto in sede dir@s® del potere di autotutéfa deve
salvaguardare le situazioni soggettive che si smmsolidate per effetto di atti o comportamenti
della stessa amministrazione, idonei ad ingenewargagionevole affidamento nel destinatario
dell'atto. La presenza di tale principio € confetandall’affermazione esplicita sul piano sostareial
in materia doganale, contenuta nel Regolamento JGEEL967/72 della Commissiondgl 14

2 Trib. | Grado Comunita Europee, 22 gennaio 199715, inRiv dir. int 1997, 817 si legge: “Il principio di buona
fede € una norma di diritto internazionale constietrio che vincola la Comunita” e “ll principio duona fede ¢ il
corollario, nel diritto internazionale pubblico, Iderincipio di tutela del legittimo affidamento chfa parte
dell'ordinamento giuridico comunitario. In una sitione in cui le Comunita hanno depositato i lomreenti di
approvazione di un accordo internazionale e doweta la data di entrata in vigore dell'accordossiegli operatori
economici possono invocare il principio della tatelel legittimo affidamento per opporsi all'adodaa parte delle
istituzioni, nel periodo precedente all'entrataigore di siffatto accordo, di qualsiasi atto caniw alle disposizioni di
quest'ultimo che, dopo I'entrata in vigore delkado, producano effetti diretti nei loro confronti”

3 P.MENGOzz|, Da un case by case balance of interest a un twp atalysis approach nella giurisprudenza
comunitaria in materia di legittimo affidamentadfd Scritti in onore di Giuseppe Federico Mangihb98, I, 633.

“pPer una disamina accurata della giurisprudenzaaitema di tutela dell'affidamento in ambito comamio vedi H.J.
BLANKE, Vertrauensschutz im deutschen und européischen atenvgsrecht 2000; M.PCHITI, The Role of the
European Courts of Justice in the Development ef@General Principles and Their Possible Codificatiin Riv. it.
dir. pubbl. com 1995, 661 ss; si pud appurare come esso vengatdéprincipio fondamentale della comunita” cam |
pronuncia CGCE, 5 maggio 1981, Durbeck/ Hauptzdllarankfurt am Main-Flughafen, C-112/80.

**Di questa opinione JSCHWARZE, European Administrative Lawl992, 872 ss; A.JMACKENZIE STUART, The
european communities and the rule of |a/@77;L. ANTONIOLLI, Interpretazione e rule of law nella giurisprudenza
della Corte di Giustizigin Riv. crit. dir. priv,, 1997. 1l, 355-366.

“*Per un'analisi dell’esercizio del potere di autetatin ambito comunitario vedi ADAMATO, Revoca di decisione
illegittima e legittimo affidamento nel diritto caemitario, in Il Diritto dell’Unione Europea 2/1999, 299;
J.HWARZE, European Administrative Lawcit, 979 ss;A. ARDITO, Autotutela, affidamento e concorrenza nella
giurisprudenza comunitarian Dir. amm, 2008, Ill, 631-690P.FERRARI, Annullamento in autotutela di provvedimenti
contrastanti con il diritto comunitarigcon commento aAR Sicilia, Palermo, sez. Il, 2 ottobre 2007, n. 2049 Giur.

it., 2008, 1V, 1286-1292.
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settembre 1972, e ribadita dal Regolamento (CERPh3/92 del Consiglio, del 12 ottobre 1992,
che istituisce un codice doganale comunitafio

Si puo cercare di seguire il percorso evolutivorigprudenziale seguito dalla Corte di giustizia
delle Comunita Europee per delineare i paramethbase ai quali € possibile determinare i confini
entro in quali & tutelabile I'affidamento, definitia alcune pronunce come “parte dell’ordinamento
giuridico comunitario®.

Punto di partenza di tale cammino evolutivo semésaere una sentenza del 1957n tale
pronuncia, la Corte svolge, nelle sue motivaziam, ragionamento che permette di delineare il
comportamento che la stessa considera correttaméilto della revoca di atti, dinanzi al sorgere di
un affidamento sia nel caso in cui esso sorgams@guenza di un atto legittimo e sia nel casoiin cu
trovi fonte in un atto illegittimd’.

Si ritiene, infatti, che se il provvedimento e cormie alle norme che ne disciplinano 'emanazione
ed ha determinato la produzione di effetti prewsti’ordinamento, facendo sorgere diritti in capo
ad un determinato soggetto, allora non possa essgoEato, in quanto quei diritti sarebbero
irrimediabilmente lesi se si procedesse allanmo#ato dell'atto che li ha posti in essere, in
contrasto con il principio giuridico che imponesdilvaguardare I'affidamentb diverso &, invece,

il caso di un provvedimento non conforme al diti#eso potrebbe essere revotdung ove non
fosse d’ostacolo la notevole durata del tempo tnasctra la sua emanazione e la revoca.

La Corte fisso quindi, per la prima volta, un liendl potere di autotutela della PA.: la necessita d
tener conto del lasso di tempo decorso dall’emama&zdel provvedimento, la cui consistenza fosse
tale da giustificare I'insorgere di un affidamentella conservazione della situazione acquisita,
talvolta precludendo persino I'esercizio della gtdeamministrativa di ritiro dell’attd.

7| principio di affidamento dell’'operatore & desbite inoltre dall'art. 5, n. 2, del regolamento Ef. 1697/7 del
Consiglio, del 24 luglio 1979, e dall’art. 220, par lettera b), del regolamento CEE n. 2913/9Ctmhsiglio, del 12
ottobre 1993, che preclude all’Amministrazionedtupero dei diritti doganali non riscossi, purchdebitore abbia
agito in buona fede ed osservato le disposizioevipte dalla regolamentazione vigente per la sahialiazione alla
dogana.

8 CGCE, sent. 3 maggio 197Bjpfer, C-112/77.

9 CGCE, sent. 12 luglio 195A)gera ed altri c. Assemblea Comuause congiunte 7/56 e 3-7/57Racc, 1957, 81.
0 CGCE, sent. 13 luglio 1965emmerz-Werke c. Alta Autorjtéausa 111/63, iRacc.1965, 972; sent. 3 marzo 1982,
Alpha Steel c. Commissigneausa 14/81, irRacc. 1982, 749; sent. 26 febbraio 198Z¢nsorzio Cooperative
D’Abruzzo c. Commissionecausa 15/85, irRacc 1987, 1005, punti 12-17; sent. 20 giugno 19€aygill c.
Commissionecausa C-248/89, in Racc. 1991, 1-2987, puntos2dt. 17 aprile 199Me Compte c. Parlamentin
causa C-90/95, iRacc.1997, 1-1999, punto 35; Trib. | grado, sent. 2dliu 1998, Mellet c. CGCE cause riunite T-
66/96 e T-121/97, iRacc1998, 11-1305, punti 120-121.

1 In CGCE, sent. 30 novembre 1982 rriere San Carlp causa 352/82 abbiamo invece un esempio in qiirtipio
della tutela dell'affidamento e stato applicato lguaccezione del principio della certezza del wiritale €, ad es., il
caso dell’efficacia nel tempo degli atti, che nad ssere retroattiva in ossequio al principioadedirtezza, ma che puo
essere oggetto di una deroga quando “lo esigadposda conseguire e purché sia fatto salvo il tiegit affidamento
degli interessati”; per una recente analisi vedi GIGANTE, Mutamenti nella regolazione dei rapporti giuridiei
legittimo affidamento. Tra diritto comunitario erittio interno, 2008 che propone una riflessione sul principio di
tutela del legittimo affidamento, come delineatol wdritto comunitario e recepito nell"ordinamentaterno,
analizzando, a tal scopo, la giurisprudenza coratiaijt articolandola in due diversi raggruppameatseconda che
l'affidamento si riconnetta ad un atto legittimead un atto illegittimo. Manca una disciplina speeifche operi la
distinzione tra figure di provvedimenti eliminatali provvedimenti e atti comunitari anche se MR®LDI, Lineamenti
di diritto amministrativo comunitario1990 cit., osserva che nel corso della sua eigezla giurisprudenza ha dato
spesso l'impressione appoggiarsi alla distinziaperata dell’'ordinamento francese, tedrait, cioe la rimozionesx
tunc di atti illegittimi, e abrogation ossia I'eliminazioneex nuncdell’atto anche legittimo, fatti salviviested rightsi
cd. diritti quesiti.

2 per CGCE, sent. 26 febbraio 19&€hnsorzio Cooperative d’Abruzzo/CommissioBel5/85, “la revoca di un atto
illegittimo & consentita solo entro un termine camgivole e se listituzione da cui emana ha adequatée tenuto conto
della misura in cui il destinatario dell'atto hatpim eventualmente fare affidamento sulla legitiéndello stesso. Se
gueste condizioni non sono soddisfatte, la reveda I principi della certezza del diritto e delitegno affidamento e
deve essere annullata”; vedi anche CGCE 3 marzg, ¥gha Steel/Commission€-14/81 e Tribunale di | grado, 26
gennaio 1995De Compte/Parlemerit-90/91 e T-62/92 ).

10



Cio che consegue € che una situazione di vantaggsicurata al privato per mezzo di uno specifico
atto dell’amministrazione, non puo essere rimossai momento successivo, salvo indennizzo per
la lesione derivante dalla rimozione della posigiagquisita.

La tutela dell’'affidamento risponde, anche in amldomunitario, a ragioni di certezza e stabilita
dei rapporti giuridici: essa, infatti, prevede ibnsolidamento della situazione di vantaggio
nellambito della sfera del cittadino, in quantoeqtiultimo deve aver mantenuto il bene o la
situazione giuridica per un certo lasso di tempetedninando cosi lo stabilizzarsi del
convincimento circa la spettanza del bene stesila situazione in questione.

Si tratta di quelli che vengono denominegisted rightg(diritti quesitiP®, che consistono in quei
diritti che vengono costituiti dalla P.A. attraverdegli atti con la parvenza del carattere della
legittimita: essi non possono essere successivansavrificati in quanto hanno determinato la
convinzione di essere diritti “acquisiti” al patamio del cittadino beneficiarid

Tuttavia, occorre considerare che, nella stessaspudenza della Corte, I'approccio che fissa nel
decorso del tempo un fattore definitivamente statahte dell’affidamento, e a precludere, di
conseguenza, I'esercizio del potere di autotutetay presenta carattere di continuita, poiché si
ritiene che seppur tale fattore sia destinato a@atare progressivamente l'affidamento, esso non
osti inevitabilmente all'esercizio del potere dira dell’atto, che sarebbe subordinato di fronte
alllemersione di un interesse pubblico pitl consitse.

Secondo la giurisprudenza della Corte di Giustizil rimozione di un atto illegittimo sarebbe
ammissibile ma a condizione che risponda ad umesse pubblico concreto e attuale da bilanciare
con altri interessi dei quali si richiede tutelehe configgono con l'interesse pubblico in quesion
Sono un esempio di tale ulteriore limite eventul@epronunce con cui la Corte riconosce la
legittimita dell’attivita di recupero di aiuti dit&o che vengano concessi dallo Stato membro in
difetto deipresupposti sostanziali e procedurali prestfitti

Si tratta di tipologie di fattispecie nelle quadi iurisprudenza comunitaria sottolinea non solo
lillegittimita del soggetto ad ottenere un aiutergepito in violazione delle procedure previstdadal
normativa europea, ma riconosce anche I'obbligore@lipero dell'aiuto concesso, anche nel caso
in cui sussistantegittimate expectation%

%3 Cfr. per la dottrina italiana VCERULLI IRELLI, Verso un pitl compiuto assetto della disciplina gateedell’azione
amministrativa, Un primo commento alla legge 1Ibfap 2005, n. 15, recante “modifiche ed integratialla legge 7
agosto 1990, n. 241in Astrid RassegnalV, 2005, 25:; “forti limitazioni sussistono allanmbzione (da intendersi
comprensiva anche della revoga nung di precedenti provvedimenti che hanno costitiitecapo a terzi situazioni di
vantaggio Yested rights; G. UBERTAZzzI, La tutela dei diritti quesiti e del legittimo affichento nel diritto
comunitariq in Dir. com. sc. int 1978, 425 ss.

4 Cfr. Reg. CE n. 17/62, art., 8, par. 3, in mateiimtese restrittive della concorrenza.

> CGCE, sent. 22 marzo 1961, in cause 42 e 39/59.

5 C.CONTALDI LA GROTTERIA, Diritti soggettivi ed interessi legittimi nella gisprudenza della Corte di Giustizia CE:
spunti di riflessione alla luce della sentenza C&S. UU., n. 500/99 Riv. amm,. 1999, |, 725 ss.

> CGCE, sent. 18 luglio 2007 C-119/G&mpre CGCE, sez. |, 19.9.2006 cause C-392/04 22(D4, ha individuato
nel riesame e nell'autotutela, poteri idonei e sead da esercitare (art. 10 trattato CE) per déef in cui vi sia un
contrasto tra atto amministrativo e diritto comari; vedi in proposito, per le conseguenza prohtathe che ne
derivano, G.GRUNER, L’annullamento d'ufficio in bilico tra i principdi preminenza ed effettivita del diritto
comunitario, da un lato, ed i principi della cert@zdel diritto e 'autonomia procedurale degli $tatembri, dall’altro,
in Dir. proc. amm. 2007, |, 240 ss C. CoNsOLQ La sentenza “Lucchini” della Corte di Giustiziaugle possibile
adattamento degli ordinamenti processuali intemin specie nel nostro® Riv. dir. proc, 2007, 1, 225 ssipotizza,
dopo la relativizzazione dell’'art. 2909 c.c., riwm in contrasto con l'ordinamento comunitario,sigeenza di una
“revocazione straordinaria”. Nello stesso sensoae@ TPalermo, Il sez., 28 settembre 20072049,che parla di
autoannullamento doveroso per l'atto che si pomgaadntrasto con la norma comunitaria o decisioneadattere
vincolante della C.E.; MSINISI, La “doverosita” dell’esercizio del potere di autdéla in presenza di un atto
amministrativo contrastante con i regolamenti cortam, in Foro amm, — TAR, 2007, X, 3265 ss. che pone il
problema del contemperamento tra affidamento eatuatela.

*8 |n particolare, secondo i giudici della Corte duSizia, nella categoria vi rientrerebbe non suttail finanziamento
diretto di determinati operatori ma anche l'intarieindiretto sotto forma di sgravi fiscali o alsanili agevolazioni
che abbiano comunque l'effetto di alleviare gli Brede di norma graverebbero sul bilancio dellergse. Tra questi,
indiscutibilmente, gli oneri tributari obbligator tal proposito si pud notare come di recente dat€di Giustizia, con
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L’interesse pubblico, quindi, emerge come secoiditd, anche se in realta non si pud sempre dire
che ove l'atto venga revocato in presenza di uar@sse pubblico superiore, I'affidamento non
venga tutelato, poiché il soggetto danneggiatoebbie essere ristorato adeguatamente tramite
'indennizzo o richiedere eventualmente il risaremo del danno allo Stato se abbia in buona fede
fatto affidamento nell'aiuto ripetuta

Il potere di revoca attraverso l'autotutela delllamistrazione viene talvolta indicato in maniera
specifica nelle stesse norme comuniffrianche se, generalmente, tale potere di autofutela
giurisprudenza comunitaria, viene legittimato datesso potere di porre in essere l'atto che poi
verra revocatd.

Si aggiunga che nel bilanciamento degli interessirapposti viene considerato dalla Corte anche il
comportamento del soggetto controinteressato dilainazione del provvedimento, poiché,
giustamente, non merita tutela I'affidamento iltégio di chi, cooperando con la propria condotta,
ha determinato 'emanazione di un provvedimentcha@sso illegittimo fornendo, ad es., false o
inesatte informazioni, tali da indurre in errorautorita emananté

la sentenza 15 dicembre 2005 (causa C-148/04)dwxdib in maniera perentoria le agevolazioni fiscahcesse in
occasione della privatizzazione degli istituti bamdi diritto pubblico, per effetto della L. 30dlio 1990, n. 218 (c.d.
legge Amato), cammino culminato nella legge del2galicembre 1998, n. 461 che con la creazione defidazioni
bancarie private. In tal caso, infatti, non vi &dre, a parere della Corte di Giustizia, spazio werlegittimo
affidamento da parte dei beneficiari in ordine @ntenimento dei benefici conseguiti. Sarebbe estatiriguardo il
fatto che non € stato rispettatddr proceduraleex articolo 88 del Trattato, poiché vi sarebbe imiogaso un onere
minimo di diligenza in capo ai destinatari delleeaglazioni, in quanto!un operatore economico diligente deve
normalmente essere in grado di accertarsi cheptaleedura sia stata rispettatéfi. CGCE., VI sez., sent. 7 marzo
2002, causa C-310/9Repubblica italiana/Commissiont.a possibilita, per il beneficiario di un aiuiitegittimamente
affidamento circa la regolarita dell'aiuto e di opg, quindi, alla sua ripetizione non puo certateerscludersi. In un
caso siffatto spetta al giudice nazionale, eventaate adito, valutare le circostanze del caso dcisp dopo aver
proposto alla Corte, se necessario, questioni pdé&gali di interpretazione (v. sentenza Commissi@ermania, gia
citata, punto 16)". A tali principi, stabiliti dalCorte di giustizia, si € uniformata anche la €diitCassazione (Sez. |,
sent. 25 marzo 2003, n. 4353) che, proprio in tefaauti di Stato, ha affermato che "E' principiarmgprudenziale
stabilmente affermato dalla Corte del Lussembulgditlegittimo affidamento € in realta affidamemtella regolarita
delle procedure che a loro volta sono destinatea@gbrtare la compatibilita della concreta concessidell'aiuto
comunitario con le norme comunitarie che lo prevexde che ne regolano il regime. Cid anzitutto iama I'obbligo di
sopprimere un aiuto incompatibile con il trattatasisoluto”. Vedi RR Sardegna, sent., 11 gennaio 2000, n. 424, ove
viene stabilito I'obbligo di restituzione dell'amt ma limitato alla somma capitale, esclusa laesponsionex tunc
degli interessi legali.

¥ G. GUARINO, Costituzione italiana e integrazione europea: aidii stato, “distrazione” amministrativa e costi
impropri per le impreseconsultabile sul sito www.giurCost.org; vedi aada recente CGCE, | sez., sent. 4 ottobre
2007 (C-217/06) che ha condannato I'ltalia perazimine della direttiva 71/305/Cee in materia diappubblici. Tale
sentenza ha stabilito che le convenzioni affidétettamente senza gara sono in contrasto conrtaaitve comunitarie
in materia di appalti di lavori e non possono essmiantenute in vita sul presupposto di un affidamen capo
allimpresa affidataria. Nei confronti della difesdi parte italiana, per la quale ormai era sorto «egittimo
affidamento» in capo all'impresa, i giudici precisache “un legittimo affidamento non pud basarsifatio di poter
beneficiare di un trattamento in contrasto conrittd comunitario, perché I'irregolarita’ rispetbdiritto comunitario
impedisce che possa sorgere un legittimo affidaatient

%0 Sono previsti poteri di revoca di atti soprattuttalla normativa in materia di concorrenza, cheribatisce alla
Commissione la possibilita di revocare esenziori digieto di pratiche restrittive da essa stessapiacedenza
accordate. In particolare, si richiamano del T@ECA I'art. 65, par. 2, e del Reg. CE 17/62,tI'8;, par. 3, adottato in
base al Tratt. CE art. 8&X85), par. 3. Norme espresse in materia sono cot@eimoltre, nello Statuto del Personale
comunitario (cfr. gli artt. 50, 51, 86). Degna dita € anche la previsione di cui all'articolo 4,3hdel reg. (CE,
Euratom) n. 2988/95, relativo alla tutela deglienessi finanziari delle Comunita, il quale dispafe “gli atti per i
quali si stabilisce che hanno per scopo il consegato di un vantaggio contrario agli obiettivi di#litto comunitario
applicabile nella fattispecie, creando artificiahteele condizioni necessarie per ottenere detttagain, comportano, a
seconda dei casi, il mancato conseguimento oppueybca del vantaggio stesso”.

®1 Tale potere di revoca nel diritto comunitario feaatteri particolari: per il diritto comunitaricedi J. SCHWARZE,
European Administrative Lawcit, 979 ss.; ADAMATO, Revoca di decisione illegittima e legittimo affidamo nel
diritto comunitariq cit., 299.

%211 legittimo affidamento non potra mai essere icat nel caso in cui I'operatore economico si resdeutore di una
violazione manifesta della normativa comunitariame si pud leggere in Tribunale di | gradent. del 26/9/2002,
causa T-199/99Sgaravatti Mediterranea Srl,/Commissiordmve la Comunita si era vista costretta a sopmenun
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D’altra parte un affidamento, perché possa guaalifii legittimo, non pud consolidarsi quando il
destinatario dell’atto siab origine consapevole dei difetti di legittimita dello stesper averli
eventualmente prodotti con il suo comportamentmalia fedé€* o quando l'illegittimita risulti in
maniera evidente dal provvedimento stesso e, qusidiresume una conoscenza dell'operatore;
oppure quando lPamministrazione abbia tempestivaenemformato il destinatario del
provvedimento dei dubbi circa la legittimita de#itesso, producendo, attraverso tali informazioni o
contestazioni, la conseguenza che [laffidamentogaetirapidamente scalzaf$” o quando
'amministrazione abbia espressamente avvisatcegtidatario di volersi riservare la facolta di
revoca dell’atto, qualificando quest’ultimo comeyrisoric®™.

La giurisprudenza comunitaria, quindi, ha dato spegilevanza al profilo soggettivo
dell'affidamento: nelle pronunce, si é sottolineitmprescindibile presenza dell’elemento della
diligenza dell'operatore nella valutazione dellecastanze che determinerebbero I'affidamento, in
guanto l'assenza di quella determinerebbe la @erdélla possibilita di tutela, trattandosi di
affidamento non legittimo.

Il legislatore comunitario, infatti, soprattuttorpeia delle materie in continua evoluzione che
ricadono nella competenza dell’Unione, dispone miampio potere discrezionale, purché venga
rispettato il Trattato, e purché le scelte, chespne essere modificate nel tempo, siano
proporzionate agli obiettivi.

Pertanto, I'operatore economico, in qualita di sitggche per sua definizione sopporta un rischio
che caratterizza la natura stessa dell’attivitanentica e produttivd, deve essere prudente ed
avvedutoB;e prevedere che la normativa potra essediicata anche sopprimendo posizioni a suo
vantaggid'.

contributo, inizialmente accordato ad un’azienda géluppare un progetto pilota d’'ingegneria nalistiza, per
accertata frode comunitaria.

% 1n CGCE, sent. 20 marzo 1997, C-24/8%an Deutschlandsi statuisce che “tenuto conto del carattere iatpe
della vigilanza sugli aiuti statali operata dallan@nissione ai sensi dell'art. 93 del Trattato,ngpiiese beneficiarie di
un aiuto possono fare legittimo affidamento, ineéindi principio, sulla regolarita dell'aiuto solambe qualora
guest'ultimo sia stato concesso nel rispetto daltecedura prevista dal menzionato articolo”. Nelpiostazione della
giurisprudenza comunitaria, quindi, la consapeazdedella illegittimita € idonea ad impedire lagitsdi un legittimo
affidamento e pud essere presunta in ragione deiidita professionale del soggetto che deve opedaranmodo
diligente. Vedi CGCE, sent. 19 settebre 2002, &, Bepublik Osterreich/Martin Hubein Foro amm, Cds, 1003,
1933 ss, ove si spiega come il principio dellalautiell’affidamento e della certezza del dirittaedzgbero applicabili al
fine di poter escludere la restituzione di aiutstdito cofinanziati dalla Comunita ed indebitamemteyati, a condizione
di tenere conto non solo dell'interesse della st&€Semunita, ma considerando che “l'applicaziondadeitela del
legittimo affidamento presuppone che venga aceelgabuona fede del beneficiario”.

® Tribunale | grado, sent. 26 gennaio 1995, T-9&/9162/92,De Compte/Parlamentda pronuncia citata & stata pero
poi capovolta da CGCE, sent. 17 aprile 1997, c&i®/95 P,De Comptecon nota di ADAMATO, in Il Diritto
dell’Unione European. 2/99, 299 e ss., che ha statuito che “la r@vdic un atto amministrativo favorevole e
generalmente soggetta a condizioni molto rigor€agndi, pur se & innegabile che ogni istituzionenaaitaria che
accerta che un atto da essa appena emanato éouiaatllegittimita ha il diritto di revocarlo entran termine
ragionevole con effetto retroattivo, tale dirittadpessere limitato dalla necessita di rispettategittimo affidamento
del destinatario dell'atto che pud aver fatto affiento nella legittimita dello stesso. A questoppsito, il momento
determinante per stabilire quando nasce il legittaffidamento del destinatario di un atto ammiaisio € la notifica
dell'atto e non la data dell'adozione o della ravdello stesso. Una volta acquisito, il legittinffidamento nella
legittimita di un atto amministrativo favorevolempuo poi venir scalzato”.

% In CGCE, sez. VI, sent. 7 marzo 2002, causa C9®l@Repubblica italiana/Commissiors legge: “Per quanto
riguarda il principio del rispetto del legittimofiafamento, si deve ricordare che, con comunicazjuuigblicata sulla
Gazzetta ufficiale delle Comunita europde Commissione (GU 1983 C 318, pag. 3) ha inféomapotenziali
beneficiari di aiuti statali della precarieta degjliti che siano stati loro illegittimamente corsiesel senso che essi
potrebbero essere tenuti a restituirli (v. sent&@aettembre 1990, causa C-5/89, Commissione/Géaridacc. pag.
[-3437, punto 15)".

% E. SHARPSTONE Legittimate expectations and Economic Realify, inEuropean Law Rey1990, 103, parla di tale
interesse pubblico alla rimozione dell'atto coma sorta di “rischio normativo” di cui I'operatordigente deve tenere
debitamente conto nell’'esercizio della sua attigitdnomica.

7 Vedi in proposito CGCE, sent. 15 dicembre 2005u¢eaC-148/04), secondo la quale operatore economico
diligente deve normalmente essere in grado di taxséche tale procedura sia stata rispettata”.
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L’evoluzione giurisprudenziale comunitaria, in aefiva, ha portato a ritenere necessaria, ai fini
della tutela delle legittime aspettative, la sussiga di una pluralita di elementi: quello oggetfiv
consistente nell’'esistenza di un provvedimento amstrativo (se tale provvedimento e legittimo
diviene piu certa la tutela della situazione d@dfinento formatasi) o di un comportamento chiaro e
univoco della PA; quello soggettivo della buonaefettkl destinatario del provvedimento o del
comportamento, consistente nell’assenza di dololpacin ordine al determinarsi dell’illegittimita
del provvedimento o alla ignoranza non colpevoteaclillegittimita, in modo che I'aspettativa del
privato venga tutelata in coerenza con il princiggla buona fede oggettiva; e il fattore tempqrale
tale da consentire la stabilizzazione del rappgrtoidico sotteso all’atto amministrativo che la
P.A. intende rimuovere in via di autotutela, allgua giurisprudenza comunitaria da rilievo al fine
di assicurare anche la tutela del principio ditezzra del diritto, e che assume particolare rileaan
guando I'affidamento in buona fede del soggetiarairae per un lungo lasso di tempo.

Per tali caratteristiche, il principio dell'affidanto e applicabile a tutte le situazioni non
espressamente disciplinate dalle regole, talvalesgindendo dalle stesse, ed € tutelabile anche
guando il privato assuma di essere stato leso deomportamento del fisco che si € modificato
rispetto alla precedente normativa, nonostante dstrittive interpretazioni della Corte
Costituzionale, soprattutto in tema di credito @osta investimenti (ordinanze n. 124/06 e n.
180/07; articolo di Alessandro ed Amedeo SacrestafidcGole 24-Ore di sabato 27 giugno 2009).
Lecce, 27 giugno 2009
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