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-7.!

NOTE A SENTENZA

Agevolazioni fiscali e stabilita del diritto tra ordinamento naziona
le ed ordinamento comunitario (*

E fondata la richiesta di rimborso avanzata da un 'impresa che —
dopo aver effettuato degli investimenti in funzione della fruizione di
un'agevolazione fiscale (sotto forma di credito d’imposta) previamente
autorizzata dalla Commissione UE — non abbia poi in effetti potuto
interamente beneficiare di detta agevolazione, avendone il legisiatore
nazionale ristretto I'ambito di applicazione con una norma successiva
La legge, pena la violazione degli artt. 3, 41 e 53 Cost. nonché 117
sotto il profilo del rispetto dei «vincoli derivanti dall'ordinamento co
munitario e degli obblighi internazionali», non pud infatti irragione
volmente privare il contribuente di un diritto di credito vantato nei
confronti dell’ Amminisirazivne finanziaria ove esso sia sorto per effet
to di una precedente disposizione di legge, peraltro espressamente au
torizzata dalle autoritd comunitarie

Comm. trib. prov. Roma, sez. XX, sentenza n. 191/20/07 depositata il
5 luglio 2007

Omissis) — Si riuniscono per connessione oggettiva e soggettiva i
fascicoli n. 2510/05 e 2511/05

Si opponeva I'IPERCLUB s.p.a. contro il silenzio-rifiuto, del
I’Agenzia delle entrate - ufficio di Roma 3, formatasi sulle istanze di
rimborso ex art. 38 d.p.r. n. 602 del 1973 presentate per "anno 2004
onde ottenere il rimborso di somme versato indebitamente rispettiva
mente per € 373.994,65 e per € 449.014,00 a titolo di imposte e con
tributi per il mancato riconoscimento della piena finizione dei crediti
d’imposta maturati sulla bue della disciplina normativa di cui all’art
8, © comma, 1. n. 388 del 2000 (vigente al momento della realizza
zione degli investimenti nelle aree svantaggiate), in deroga all’utilizza
zione limitata disposta dai successivo art. 62, 1. n. 289 del 2002 e dal
correlato d.m. di attuazione del 6 agosto 2003

Rileva la ricorrente, che svolge attivita di servizi nei settore turisti
co alberghiero, che I’art. 62, ° comuma, 1. 23 dicembre 2000, n. 388, nel
5u0 testo originario attribuiva un contributo nella forma di credito d’im
posta a quelle imprese (anche) del settore turistico che aveseero effettua
to nuovi investimenti nelle aree svantaggiate a decorrere del periodo d'im
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posta in corso al 31 dicembre 2000 e fino alla chiusura del periodo d'im
posta in corso alla data del 31 dicembre 2002

Alla luce della norma agevolativa citata la ricorrente decideva, quin
di, di realizzare numerosi ed onerosi investimenti in tali zone, in confor
mitd ai requisiti dettati dalla legge ed in particolare: a Badesi (SS), a Ca
tanzaro, a Campofelice di Roccella (PA), a Mascali (CT) ed in conseguen
za della realizzazione delle opere citate, secondo la disciplina in vigore
all’epoca dell’avvio degli investimenti la Societd maturava un credito d’im
posta, da utilizzare in compensazione e senza la neceassitd di presenta
re alcuna istanza ovverc di ottenere un’autorizzazione

Rileva, inoltre, la ricorrente che il regime agevolativo a seguito
di reiterati interventi normativi veniva meodificato in modo peggiorati
vo dal d.I. n. 138 del 2002 dell’8 luglio 2002, che subordinava la
fruibilitd del credito d’imposta alla presentazione di un istanza al
Centro operativo di Pescare ed alla entrata nelle «gradnatorie» di
spettanza del contributo, secondo una serie di condizioni a cui la So
cietd non avrebbe dovuto essere soggetta stante il fatto che i lavori
delle opere sopra citate erano terminati anteriormente alla data dell’
Iuglio 2002 :

Infine, ritiene la ricorrente che siano stati violati pilt principi co
stituzionali ed in particolare 1'art. 3 Cost., dal combinato disposto de
gl artt. 1, d.1. n. 253 del 2002 e 62, ° comma, lett @) 1. n. 289 del
2002; Tart. 41 Cost. in conseguenza dell’intervenuta modifica legisla
tiva della disciplina della fruibilitd del credito di imposta; I’art. 5
Cost. in conseguenza dell’intervenuta modifica legisiativa della disci
plina della friubilitd del credito di imposta relativamente al divieto di
retroattivitd e capacith contributiva; I’art. 77 Cost. in conseguenza del
Vintervenuta modifica legislativa della disciplina della friubilita del
credito di imposta in assenza di straordinaria necessiti ed urgenza
Vart. 117 Cost., in conmseguenza dcll’intervenuta modifica legislativa
della disciplina della friubilita del credito di imposta per violazione
dei vincoli comunitari

Chiede, pertanto Ia ricorrente il riconoscimento delle ageveolazioni
secondo la disciplina vigente al momento della realizzazione degli in
vestimenti; il riconoscimento dei diritti acquisiti per violazione del
I'art. 3, °e 2° comma, della 1. n. 212 del 2000 e violazione dei diritti
costituzionali sopra citati; disapplicazione dell’art. 1 d.m. 2 aprile
2003 e dell’art. 1 del d.m. 6 agosto 2003 ai sensi dell’art. 7, ° com
ma, d. Igs. 546 del 1992 &d in via subordinata sollevare la questione
di costituzionalitd dell’art. 1 d.m. 2 aprile 2003, dell’art. 1 6 agosto
2003 nonché dell’art. 62 della 1. n. 289 del 2002 nella parte in cui pre
vedono ha limitata fruibilitd del credito d’imposta precedenternente
maturato per violazione degli artt. 3, 41, 53 e 117

L’Agenzia delle entrate - ufficio di Roma 3, costituitasi in giudi
zio con controdeduzioni depositate in data 13 aprile 2005 confermava
la legittimitd del proprio operato evidenziando I'infondatezza delle ec
cezioni di illegittimith costituzionale nonché la ragionevolezza delle
nuove norme modificative
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La commissione, esaminati la documentazione e le argomentazio
ni addotte dalle parti, ritiene che 1 ricorsi debbano essere accolti

Infatti, pregiudizialmente si deve rilevare che la disciplina vigente
all’epoca degli investimenti effettuati dalla Societi ricorrente disponeva
I’automatica fruibilitd del credito d’imposta maturato, senza la necessi
ta di alcuna preventiva istruttoria o valutazione da parte di specifiche an
toritd, in compensazione in sede di versamento delle imposte dovute ¢ del
Ie prestazioni espressamente richiamaio dall’art. 8, 1. n. 388 del 2000, nel
le percentuali massime di aiuto consentite dalla Commissione Europea

L’agevolazione in questione, invero, rientrava nel nuvero dei c.d
atuti di Stato, di cui all’art. 87 del trattato CE e spiegava i suoi effetti
soltanto dopo la specifica autorizzazione da parte della Comunitd eu
ropea, ottenuta, per il settore turistico, con decisione SG (2001)
D7286841 del 13 marzo 2001, secondo I'intensita di aiuto prevista, la
misura del credito era quella consentita nel rispetto dei limiti fissati
dalla «Carta italiana sugli ainti e finalith regionale» per il periodo
2.000-2006, pubblicata in G.U.C.E,, n. C 175 del 24 giugno 2000

La medesima Legge Finanziaria n. 288 del 2000, introduttiva del
credito de quo, nell’art. 158, garantiva la necessaria copertura finan
ziaria del provvedimenti in essa contenuti, sacendo espressamente che
tale copertura a fronte delle previste riduzioni di entrata veniva assicu
rata nella misura piena

1l regime agevolativo in esame veniva modificato da diversi inter
venti normativi

—dal d.I. n. 138 del 2002 dell’8 Iuglio 2002 che subordinava la

fruibilit del credito d’imposta alla presentazione di un’istanza al Cen
tro operativo di Pescare ed alla entrata nelle graduatorie di spettanza

del contributo

~dal d1. n. 253 del 2002 del 12 novembre 2002 che all’art.
prevedeva che i soggetti che avessero conseguito il diritto al contribu
to anteriormente alla data dell’8 luglio 2002 (caso della ricorrente)
avrebbero dovuto sospendere 1’utilizzo del credito d’imposta maturalo
a partire dal 13 novembre 2002; dalla 1. n. 284 del 2002 del 27 dicem
bre 2002 che all’art. 62, ° comma, lett ), che stabiliva che i soggetti
elle avessero conseguito il didtte al contributo anteriormente alla data
dell’8 Iuglio 2002: avrebbero dovuto comunicare all’ Agenzia delle en
traic a pena di decadenza dal contributo conseguito automaticamente
una serie di informazioni contenenti I'investimento effettuato ovvero
le tipologie degli investimenti, gli identificativi dei contraenti con i
quali i soggetti interessati intrattengono i rapporti necessari per la
realizzazione degli investimenti nonché ogni altro dato utile ai predetti
Jfini {onere di comunicazione che la societd ebbe ad adempiere)

—tali soggetti non avrebbero potuto utilizzare il credito a decor
rere dall’l gennaio 2003, data di entrata in vigore della stessa legge

— gli stessi soggetti avrebbero potuto riprendere a godere del me
desimo contributo solamente a decorrere dal 10 aprile 2003, in ragione
di una misura massima determinata con provvedimento del Ministero
dell’Economia e delle Finanze
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— tale misura prima individuata con d.m. del 2 aprile 2003 indi
cava che 1 soggetti gia titolari del diritto avrebbero potuto nuovamente
utilizzare i contributi artribuiti nella forma di crediti d’imposta nella
misura massima del 10 per cento per 'anno 2003 e del 6 per cento
per gli anni successivi

—infine, con d.m. del 6 agosto 2003 la misura di fruibilita del
credito verone: modificata elevando la misura dal 10 per cento al 4
per cento

Sulla base delle normative esaminate la commissione rileva che la
modifica legislativa dell’originaria disciplina del bonus per gli investi
menti nelle aree svantaggiate ha inciso in maniera irragionevole un di
1itto quesito del contribuente ed ha contraddetto lo specifico impegno
assunto dal legislatore solo pochi mesi prima, nell’art. § della 1. n. 38
del 2000, al fine di promuovere I'interesse generale allo sviluppo delle
suddette aree svantaggiate tramite 1'investimento dei singoli contri
buenti, in proposito la Corte costituzionale he affermato che I’inter
vento legislativo con effetti retroattivi e illegittimo qualora contrasti
con 1 limiti individuati nei principi di ragionevolezza ed uguaglianza
di tutela della certezza dell’ordinamento giuridico, laddove vi fosse
contrasto si avrebbe un caso esemplare di sviamento strumentale della
Junzione legislativa

D’altronde, I'intervenuta modifica normativa non pud essere giu
stificata dal legiclatore alla loca delle mutate condizioni cconomiche
del Paese e, percid solo, essere considerata legittima, infatti la legitti
ma ponderazione tra le ragioni di equilibrio di bilancio e guelle dei
destinatari delle norme positive non pud esorbitare { lHmiti della di
screzionalitd legislativa, cid avviene, in particolare, laddove il legisla
tore pretenda di applicare una nuova disciplina a soggetti che, in ra
gione della regolamentazione previgente possono giii vantare un diritto
di credito nei confronti dell’amministrazione (Corte cost., 2 luglio
1997, n. 21 i; Corte cost. 14 luglio 1988, n. §22) .

Inoltre, va rilevato che la 1. n. 388 del 2000 avente ad oggetto
agevolazioni fiscali, strutturali e continuative dal punto di vista dello
sviluppo temporale degli effett sia per il singolo che per la collettivita
ha insito un carattere di impegnativitd tale da non permettere una mo
difica sostanziale (peraltro peggiorativa) fino a quando il programma
economico non abbia avuto esecuzione

Infine, si deve rilevare che I'art. 62, ° comma, lett a), 1. n. 28
del 2002, & in palese violazione dei vincoli derivanti dall’ordinamento
comunitario e dagli obblighi internazionali

Infatti, il Governo italiano in occasione dell’istituzione del credito
di imposta con la legge finanziaria del 2001, in conformita ail’art. 8
trattato di Amsterdam, aveva richiesto il parere della Commissione
Europea circa la compatibilita dell’aiuto fiscale con il mercato comu
ne. La. Commissione Europea da parte sua, in virtl delle garanzie for
nite dalio stesso Governo italiano in merito alla copertura finanziaria
del provvedimento, con nota n. 288 del 2000 del 3 marzo 2002, aveva
riconosciuto la conformitd dell’art. 8 delia 1. n. 288 del 2000 alle nor
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me comunitarie, fissando contestualmente la data di inizio della fruibi
lita delle agevolazioni al 14 marzo 2001

Tale della commissione, peraltro, ha efficacia diretta nell’ordina
mento nazionale italiano e prevalente rispetto alla norma interna che
con essa collida

Se & vero che il giudice nazionale ha 1’obbligo di disapplicare la
norma interna incompatibile con quella comunitaria (Cass., 10 dicem
bre 2002, n. 17564), altrettanto pud dirsi in relazione alle amministra
zioni dello Stato

Pertanto, né una norma di legge, né, tantomeno, un d.m., poteva
no derogare alla decisione della Commissione Europea in selezione al
la concessione della agevolazione de gua

I ricorsi meritano, quindi, accoglimento per cui si dispone il nm
borso delle somme versate, pari € 373.994,65 e €449.014,00, a titolo
di imposte e contributi per il mancato riconoscimento della piena frui
zione dei crediti d’imposta maturati sulla base della disciplina norma
- tiva di cui all’art. 8, ° comma, 1. n. 388 del 2000, oltre gli interessi
maturati & maturandi _

Le spese di giudizio, di cui al ° comma dell’art. 15 del d.lgs. n
546 del 31 dicembre 1992, vanno poste a carico dell’ Agenzia delle en
trate - ufficio di Roma 3 per I"importo di €. 200,00 (duecento euro)

P.O.M — La commissione accoglie i ricorsi riuniti, ordina i] rim
borso rispettivamente delle seguenti somme € 373.994,65 ed €
449.014,00 oltre interessi di legge dal momento del pagamento. Con
danna 1’ Ufficio alle spese di giudizio nell’importo di € 2.000,00 (due

mila eura). Omiissis

{*) SommariO: 1. Premessa. ~ 2. Agevolazioni fscali e diritti queéit:i. — 3. Agevolazioni
fiscali e stabilith del diritto nell’ordinamento nazionale. — 4. (Segue): ed in quello co-
munitario.

1. - Premessa

La pronuncia in esame mette capo ad un gindizio radicato con I'impn-
gnazione del silenzio diniego al rimborso della maggiore irpeg versata da
un’impresa per effetto della modifica in peius delle originarie condizioni di
fruibilith di una agevolazione fscale autorizzata dalla Commissione europea
ai sensi dell’art. 87 del trattato UE

In particolare, una legge dello Stato (la n. 388 del 2000) attribuiva (al
suo art. 8) un contributo, nelia forma di credito di imposta utilizzabile esclu-
sivamente in compensazione, alle imprese che avessero effettuato a partire
dal periodo d’imposta 2002 nuovi investimenti nelle aree ammissibili alle de-
roghe previste dal predetto art. 87, par. 3, lett a) e ¢)

Tale contributo veniva inizialmente riconoscinto in via antomatica e con un
limite massimo di spesa per ciascuno degli anni (dal 2002 al 2006) interessati
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dal provvedimento di incentivazione. Successivamente, attraverso una pluralita
di interventi legislativi (in particolare, I'art. 62, 1° comma, lett « della I. n. 289
del 2002) e regolamentari, veniva previsto: da un lato, 'onere di inviare all’ Agen-
zia delle entrate una comunicazione contenente taluni dati occorrenti per la ri-
cognizione degli investimenti gi3 effettuati, a pena di decadenza dal credito d'im-
posta conseguito in via automatica fino ad una certa data ('8 luglio 2002); dal-
I"altro, e comunque, una riduzione percentuale del guantum di utilizzabilita del
suddetto credito, a partire da una data successiva (il 10 aprile 2003)

Per effetto della descritta evoluzione normativa, il credito d’imposta ma-
turato dall’impresa ricorrente precedentemente all’entrata in vigore della mo-
difica normativa & divenuto parzialmente inutilizzabile, con la conseguenza
che negli esercizi successivi essa ha subito un carico fiscale ben superiore a
quello che si sarebbe reso dovuto sulla base della disciplina vigente all’epoca
in cui eranc stati effettuati i nuovi investimenti; da qui la richiesta di restitu-
zione dei maggiori tributi corrisposti a causa del parziale disconoscimento del
contributo astrattamente spettantele secondo le orginarie previsioni di legge

Sebbene non risultino sempre tenuti adeguatamente distinti, nella senten-
za di accoglimento della Commissione tributaria sone rintracciabili almeno
tre ordini di argomentazioni i) in primo lwogo, sotto la vigenza delle norme
istitutive dell’agevolazione nella loro originaria formulazione, i1 credito d'im-
posta maturato a seguito degli investimenti & divenuto oggetio di un «diritto
quesito» dell’impresa, come tale impermeabile ai successivi interventi restrit-
tivi del legislatore if) in secondo luogo, tali interventi sono comunque illegit-
timi, siccome irragionevoli ed arbitrari sotto il profilo deghi artt. 3, 41 e 53
Cost. iii} in terzo luogo. trattandosi di una agevolazione autorizzata dalla
Commissione europea, le proposizioni normative interne che ne hanno ristret-
to I'ambito di applicabilita si pongono in contrasto con la disciplina comuni-
taria e, come tali, sono disapplicabili dal giudice nazionale

Si vedra a breve come il ragionamento dei giudici trbutari sia afflitto da
talune, non indifferenti, forzature; cid non di meno, i diversi passaggi logici
offrono lo spunto per contribuire alia riflessione su di un tema di indubbio in-
teresse, come & quello dei limiti — interni e comunitari — che incontra il legi-
slatore rispetto alla modifica di assetti gia definii da norme precedenti

2. —Agevolagioni fiscali e diritti quesiti

La sentenza afferma innanzitutto che le previsioni modificative del regi-
me agevolativo originariamente vigente avrebbero «inciso in maniera irragio-
nevole su un diritto quesite del contribuentes, sottolineando che, seconde
P'insegnamento della Corte costituzionale, 1'intervento legislativo retroattivo &
illegittimo qualora contrasti con i limiti «individuati nei principi di ragionevo-
lezza ed uguaglianza, di tutela della certezza dell’ordinamento giuridico»

1l primo dato da mettere a nostro avviso in evidenza & che i gindici, in
questo modo, sembrano sovrapporre due piani che debbono viceversa essere
tenuti distinti: quello di come la norma & e quella di come Ia norma deve es-
sere. Mentre il tema del rapporto tra diritti quesiti e norma retroattiva appar-
tiene al primo piano, quello della ragionevolezza e, pili in generale, delia le-
gittimith della norma medesima appartiene al secondo

Fatta questa precisazione, la questione che si vuole immediatamente esa-
minare & se un’agevolazione fiscale possa costituire oggetto di un «dirtto
quesito» e, come tale, resistere «per forza propria» ai successivi interventi
modificativi del legislatore
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La risposta, come ha gii avuto modo di puntuslizzare attenta dotri-
na (1), va rintracciala movendo dalla considerazione che quello dei diritt
quesiti — nell’accezione sopra utilizzata di sitwazioni giuridiche soggettive
«chiuse» rispetto alle mutazioni retroattive del diritto positivo — costituisce a
ben vedere un problema di interpretazione della norma e, dunque, di indivi-
duazione dei limiti che il legislatore si & dato allorquando ha intese modifica-
re la disciplina applicabile a fatti verificatisi nel passato. In altre parole, un
«diritto quesitor esiste se e nella misura in cni la legge modificativa succes-
siva, jmplicitamente od esplicitamente, gli riconosca rilevanza ginridica

E, questa, una conseguenza del «potere assoluto» di cui gode il legislato-
re per guanto attiene alla disciplina degli effetti ricollegati ad un determinato
fatto, indipendentemente dal momento in cui esso si & verificato; potere sin-
dacabile esclusivamente in via successiva sotto il profilo della sua legittimita
rispetto al parametro costituzionale, oppure comunitario (2)

Quanto precede, naturalmente, vale limitatamente al versante degli effetti
che la norma fa derivare da un certo evento gia verificatosi nel passato; posto
che, per evidenti ragioni, il legislatore non pud incidere sul modo di essere
del fatto stesso, pretendende o assumendo che esso sia diverso da come era
stato considerato dalla norma antecedente

Con riguardo ad una agevolazione di cui, come nel caso di specie, siano
stati integralmente perfezionati i presupposti applicativi (ovvero i nuovi inve-
stimenti) antecedentemente alla modifica delie condizioni per la sua fruibilita
Popera dell’interprete deve essere, dunque, volta a stabilire se la norma abbia
0 meno inciso sulle consegnenze che il diritto positivo faceva originariamente
discendere da quei medesimi presupposti (la nascita di un credito d’imposia
utilizzabile in compensazione senza limiti); ed in proposito, a noi pare che il
legislatore sia in effetti intervenuto su tali specifiche conseguenze, avendole
di fatto modificate (riducendo I'entity del credite d’imposta) e condizionate
(alla presentazione di una apposita istanza) con effetto a partire da una certa
data futura

Questo non significa che taluni diritti non siano rimasti definitivamente
acquisiti: & verp, infatti, che le modifiche e le condizioni in questionc hanno
inciso solo sui crediti d'imposta gid sorti € non ancora utilizzati alla data dj
entrata in vigore della «nuova» disciplina, lasciando intatti quelii che, a quel-
Ia medesima data, erano gia stati utilizzati; ma, piuttosto, che non pud essere
affermata, come invece sembrano aver fatto i gindici romani, 'indiscriminata
intangibilith delle posizioni giuridiche soggettive gid sorte, predicandone as-
siomaticamente la natura di diritt quesiti

3.~ Agevolazioni fiscali e srabilitd del dirirto nell’ordinamento nazionale

In generale, 1 parametri costituzionali evocati-a tutela del valore della
certezza del diritto e della sua stabilith in materia tributaria sono tradizional-
mente quelli degli artt. 3, 41 e 53; ai quali si & progressivamente affiancato —
inizialmente come declinazione del criterio della ragionevolezza delia legge

(1) V. Matroiacovo, [ limiti alla retroattivita nel diritto tributario, Milano,
2005, 45 e ss. & 34, a cui si rinvia per le ampie indicazioni bibliografiche ivi con-
tenute su questo specifico argomento

(2) Cosi. ancora. V. Matroiacovo, op. cit, 49
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immanente a tali disposizioni costituzionali, e via via sempre pilt come para-
metro autonomo — il principio della tutela dell’affidamento del coniribuen-
te (3)

Rispetto poi alle norme di incentivazione, siffatti valori sono sempre sta-
li particolarmente sentiti, dato 1"accentuato carattere di impegnativitd che vie-
ne in esse ravvisato (4)

Tuttavia, su questo specifico versante deve ritenersi che il riferimento al-
I'art. 53 — operato anche dalla Comunissione tributaria nella sentenza in esa-
me — sia improprio; e cid, in specie, se (come noi crediamo) si debba aderire
alla tesi maggioritaria in dottrina secondo la quale le apevolazioni fiscali s
giustificano (ed anzi si rendono doverose) in ragione dei limiti — non gia in-
terni, bensi — esterni alla capacith contributiva (3). In altre parole, dinanzi ad
una norma che riduca gli ambiti di utilizzabilith di un’agevolazione fiscale
spettante in forza di una norma precedente, il parametro di valutazione di le-
gittimith non & 1'art. 53, posto che essa trovava fondamento — non gia nella
sussistenza di manifestazioni i capacitd contributiva attenuate rispetto alla
generalith dei contribuenti, ma — nella esigenza (tipica di uno Stato interven-
tista) di perseguire finalith extrafiscali, come ad esempio guella dello svilup-
po economico di specifiche aree del territorio nazionale (6)

(3) Per una efficace ricostruzione di guesto processo di artonomizzazione
del principio dell’affidamento rispetto a guello della ragionevolezza della legge
ampi riferimenti bibliografici — a G Bizioli, La wutela del legittimo affidamento
generato dal legislatore nazionale: i limiti della retroattivita delle norme tributa-
rie al vaglio della Corte di giustizia CE, in Dir. e pras. trib. int, 2003, 11, 326 e
55

(4) Si veda gid G. Guarino, Sul regime costituzionale delle leggi di incenti-
vazione e di indirizzo, in Scritti di diritte pubblico dell’economia e di diritto del-
l'energia, Milano, 1962, passim

{5) La contrapposizione tra le due impostazioni riguarda la rilevanza assun-
ta in campo tributario dai valord di rango costituzionale diversi da quello della ca-
pacitd contributiva. In particolare, secondo la lettura minoritaria (ascrivibile a F
Moschetti - R. Zennaro, Le ageveolazioni fiscali, in Dig., disc. priv., sez. comm , 1,
Torino, 1987, 66 e ss5.) un trattamento fiscale di favore pud (e per essere legitti-
mo, deve) trovare giustificazione in una capaciti contributiva mancanie o attenua-
ta ¢ guesta pud emergere da un’interpretazione in cui 'art. 33 non sia considerato
isolatamenie, ma in coerenza con valutazione ed indirizzi contenuti in altre norme
costituzionali. In base, invece, al’alira chiave di lettura {adottata fra gh altri da P
Russo, Manuale di diritto tributario — Parte generale, Milano, 2002, 54; S. La
Rosa, Le agevolazioni tributarie, in A. Amatocci (diretto da) Trattato di diritto
tributario, Padova, 1994, 418; A Fantozzi, Diritto tributario, Torino, 2003, 183;
G. Falsitta, Corso istituzionale di diritto tribuwtario, Padova, 2007, 74) gli ulteriord
principi e le altre situazioni costituzionalmente rilevanti che interferiscono con il
fenomeno impositivo costituiscono appunto dei limiti esterni (e non inferni come
propone 1'altra impostazione dottrinaria); limid il cui rispetto pud imporre Vintro-
duzjone di trattamenti di favore che derogano alla normale imposizione collegata
alla manifestazione di capacith contributiva che viene di volta in volta in conside-
razione

{6} Nel senso che apche 1’art. 3 dello Statute dei diritti del contribuente non
si applica alle norme di agevolazione, cfr. P. Russo, op. cit, 63
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Per quanto poi i giudici romani non sembrano averne tenuto conto — e si
siano per altro verso cimentati in una curiosa disapplicazione delle norme re-
strittive dell’agevolazione da essi considerate incostituzionali, come se in Ita-
lia vigesse un controllo di costituzionalita diffuso —, la Corte Costituzionale si
era gia pronunciata in due occasioni in merito aile restrizioni in discorso (7)

11 contenuto delle due ordinanze costituisce un valido indicatore della — a
NOSiro SOMINesse avviso: ancera non pienamente sviluppala - sensibilita che il
giudice delle leggi ha maturato sulla rilevanza del principio deil’affidamento, qua-
le parametro della legittimita delle norme che incidono su situazioni sorte per
effetto di norme precedenti (8). La Corte, infatti, ha ritenuto la questione di co-
stituzionalitd al rignardo sollevata manifestamente infondata in guanto «la nor-
ma censurata non dispone per il passato, ma fissa per il futuro un obbligo di co-
municazione di dati a pena di decadenza dal contributo, a nulla rilevando che
tale decadenza abbia ad oggetto un contributo gia conseguito»

E evidente che il presupposto dal quale muove la consulta — ovvero la
rilevanza per il futuro delle restrizioni introdotte dal legislatore — & formal-
mente esatto, poiché & appunto a partire da un momento successivo all’entra-
ta in vigore della norma che il contribuente & stato chiamato a porre in essere
i nuovi adempimenti; sennonché, non sembra sia questo il dato rilevante per
stabilire se vi sia stata una violazione del legittimo affidamento del contri-
buente stesso (9) ‘

Per convincersene, basta estendere il ragionamento in questione all’altra re-
strizione introdotta dalla norma scrutinata, e di cui la Corte non si occupa per-
ché non sottoposta al suo esame: ovvero la limitazione dell’entita del credito d'im-
posta utilizzabile a partire dalla sua entrata in vigore. Anche qui abbiamo che
I'effetto dell’intervento legislativo riguarda formalmente il futuro ma & indub-
bio che i suoj effetti si proiettano anche sul passato incidendo — se in maniera
arbitraria e irragionevole non sta a noi stabilirlo ~ su una posizione giuridica
soggettiva gia perfezjonata e, quel che pid conta, sulla legittima aspettativa a che
quella posizione non fosse pregiudicata da norme successive

In effetti per assicurare 'effettivo rispetto da parte del legislatore del
principio del legittimo affidamento del comtribuente occorre evitare — come
invece ha fatto in questo caso la Consulta — di considerarlo come una decli-
nazione del principio di irretroattivitd, si che quando non ricorra la violazione
del secondo, non pud per cid solo aversi violazione del primo

La veritd & che, non solo non esiste un principio generale di irretroattivi-
td in materia tributaria, ma pud benissimo accadere — come il caso in esame
astrattamente testimonia — che la violazione del legittimo affidamento del

(7) Si tratta delle ordinanze n. 124 del 24 marzo 2006 e n. 180 del 7 giu-
gno 2007

(8) E cid, soprattutto, se rapportata a quella mostrata da altre givrisdizioni
superioni europee, come la Corte federale tedesca, su cui si pud vedere, da ulti-
mo, D. Birk, Diritto costituzionale tedesco, Milano, 2006

(9} Daltra parte, non & nemmeno esatto in assoluto affermare che una simi-
le disposizione non & retroattiva. Come noto si ha retroattivith propria gquando Ia
norma determina Ia naseita di effett connessi a situazioni ed eventi verificatisi
prima dell’entrata in vigore della nuova nomma, (effetti) che si producono fin da
allora, e retroattivitd impropria quando la norma dispone per il futuro, gquoad ef-
fectum, ma in relazione a fatti e situazioni pregressi; cost P. Russo, op. cir, 65
Nel caso di specie viene appunto in rilievo un’ipotesi di retroattivitd impropria
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contribuente prescinda dalla valenza strettamente retroattiva della norma che
quella violazione abbia determinate. 1l che dimostra — come la dottdna non
ha mancato anche recentemente di evidenziare { 10) — che la tutela dell’ affida-
mento del contribuente si realizza nella pit ampia dimensione del sindacato
sull’irragionevole ed arbitrario pregiudizio che il legislatore pud arrecare al
valore fondamentale, in uno Stato di diritto, della sicurezza giuridica

4. — (Segue): ed in guello comunitario

Si & visto come la sentenza in esame motivi la fondatezza del diritto al
rimborso azionato dalla societd ricorrente anche sotto il profilo della violazio-
ne, da parte del legislatore nazionale, dei vincoli derivanti dall’ordinamento
comunitario e degli obblighi internazionali

La tesi dei gindici tributari sembrerebbe essere la seguente: avendo Ia
Commissione europea, nell’ambito della sua attivitd di controllo sugli ajuti di
Stato alle imprese, autorizzato I'Italia alla concessione dell’agevolazione fi-
scale, quest’ultima sarebbe divenuta oggeito di un diritto tutelato dal diritto
comunitario, in quanto tale insuscettibile di essere inciso da norme successive
di fonte statuale. Sulla base di guesta premessa, la Commissione richiama poi
I principi del primato e della diretta applicabilita del diritto comunitario per
giustificare la disapplicazione delle norme interne che avevano ridimensionato
I"ampiezza del credito d’imposta in precedenza riconosciuto

E chiaro, a noi pare, che questa ricostruzione & del tutto insostenibile, es-
sendo evidenie che ["aulorizzazione della Commissione si limita a muovere on
ostacolo frapposto dal diritto comunitarjo alla indiscriminats concessione di aiu-
ti pubblici alle imprese; dopodiché, se lo Stato destinatario della antorizzazio-
ne provvede in effetti a riconoscere I’aiuto, non vi provvede oppure ancora vi
provvede ma poi, come nel caso di specie, ritorna sui suoi passi, non interessa
affatto al diritto comunitario della concorrenza. Se del caso, pud essere rilevan-
te 1a violazione, da parte dello Stato, delle condizioni e dei limzti ai quali la Com-
missione UE abbia subordinato il via libera all’siulo pubblico

In altre parole, I'autorizzazione della Commissione UE non determina la
nascita di-un diritto ad ottenere "zinto dallo Stato, si che poi il cittadino pos-
sa invocare il diritto comunitario a tutela di siffatto diritto. Il ragionamento
dei gindici tributari potrebbe avere un senso solo laddove, in un contesto
completamente diverso da quello del dirtto della concorrenza, la Comunita
imponesse allo Stato di intervenire con determinate misure di sostegno alle
imprese: in guest'ipotesi, ma solo in questa, si porrebbero effettivamente le
premesse, a seconda della fonte dell'ordine diretto allo Stato, per ["emersione
a favore dei destinatari delle misure in questione, di una sitvazione giuridica
soggettiva tutelata dal diritto comunitario

Fatta questa premessa, la rilevanza del diritto comunitario rispetto alla vi-
cenda dedotta in giudizio merita comunque di essere approfondita, sia pure da
un angolo di visuale diverso da quello adottato dalla commissione tributaria. Ci
riferiamo, in particolare, alla possibilita che le modifiche apportate dal legisla-
tore al regime agevolativo da esso precedentemente introdotto e, pitt precisamen-

(10} V., in luogo di altri e per ulteriori riferimenti, S. Antoniazzi, La rutela
del legittimo affidamento del privato nei confronti della pubblica amministrazio-
ne, Torino, 2005, 36 e ss
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te, le ricadute che tali modifiche hanno determinato sulla piena fruibilith del di-
ritto maturato sotto la vigenza delle norme previgenti abbiano violato il princi-
pio dell’affidamento, cosi come riconosciuto e tutelato dal diritto comunitario

Corme noto, i principi generali, oltre a costituire parametro per il gindizio
di legittimitd degli atti e delle istituzioni comunitarie, «contribuiscono a dare
elementi per interpretare le norme comunitarie e per integrarne il contenn-
ton (113

Fra i prncipi che la Corte di giustizia ha appiicato in funzione inte-
grativa vi & proprio quello della tutela dell’affidamento: nella sentenza
Kriicken (sent. 26 aprile 1988, causa 316/86, in Raccolta, 1988, 2233) si
afferma testualmente che «il principio della tutela del legittimo affidamento
fa parte dell’ordinamento giuridico comunitario» e, come tale, il suo rspet-
to «si impone ad ogni autorit: nazionale che debba applicare il diritto co-
munitario»

La dottrina ha gih avuto modo di tracciare i connotati del principio del-
I'affidamento, cosi come emerge da una ormai consolidata giurisprudenza
della Corte di giustizia (12): ai nostrd fini, & sufficiente puntualizzare che esso
opera tanto rispetto ai provvedimenti legislativi quanto amministrativi

Ne discende, tornando alla fattispecie in esame, che effettivamente si po-
ne la questione teorica se la revoca, in tutto od in parte, di un’agevolazione
fiscale possa configurare una violazione del principio dell’affidamento nel-
'ottica del diritto comunitario; con il corollario che, ove tale violazione do-
vesse in concreto configurarsi, si porrebbero le premesse per una antomatica
disapplicazione della norma interna da parte del gindice nazionale, posto che
a partite dalla senienza Mangold (sent. 22 novembre 2005, causa C-144/04
in Raccolta, 2005, 1-9981), la Corte ha statuito 1’obbligo per quest’uitimo di
applicare i principi generali garantendone la piena efficacia ai singoli

Peraltro, accorre rammentare che i principi generali flevano come «fon-
te» del diritto solo in presenza di una disciplina della materia gii risultante da
atti delle istituzioni. Soltanto allora, secondo quanto precisato nella sentenza
Demirel (sent. 30 settembre 1987, causa 12/86, in Raccolta, 1987, 3719), si
verte «nell’ambito del diritto comunitario»

La domanda, pertanto, diviene la seguente: se sia possibile ritenere che
la materia delle agevolazioni fiscali sia regolata dal diritto comunitario nel
senso sopra precisato

Ora, & evidente che, nella misura in cui un’agevolazione costituisca an-
che un aiuto alle imprese nel senso fatto proprio dall’art. 87 del Trattato, essa
& indubbiamente sottoposta al diritto comunitario e a quello della concorrenza
in specie; nel senso che la concessione di quell'agevolazione & sottoposta ad
una serie di limitazioni in punto di an e guantum in vista della tntela del cor-
retto funzionamento del mercato

Un primo sbocco dei rilievi che precedono potrebbe allora essere che
I'affidamento del contribuente nella stabilitd del regime apevolativo sia diret-
tamente tutelato dal diritto comunitario, con la conseguenza che la norma in-
terna che limiti irragionevolmente i diritti sorti in applicazione di siffatto re-
gime potrebbe essere reputata illegittima e, se del caso, anche disapplicata dal

(11} Cosi, G. Gaja, Introduzione al diritte comunitario, Bari, 2007, 104

(12) In luogo di molti, ed oltre ai gi1a citati lavort di Mastroiacovo e Bizioli,
si segnala F. Toriello, T principi generali del diritto comunitario, Milano, 2000,
247 ¢ 58
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giudice nazionale. Questo scenario, che non esitiamo a giudicare improbabile
per le ragioni che ci apprestiame ad illustrare, presupporrebbe tra I'altro un
diverso impatto de] principio dell’affidamento «vigente» nel diritto interno -
spetto a quello elaborato in sede comunitaria, avendo come noto la Corte co-
stituzionale gid avuto modo di esprimersi negativamente con rignardo alla ri-
levanza del primo di essi rispetto al casc di specie

D’altra parte, e cosi veniamo al secondo sbocco, si pud fondatamente
dubitare che i principi generali - e quello dell’affidamento in particolare —
siano invocabili rispetto ad una normativa nazionale che non conceda o ridu-
ca un ajuto alle imprese

Se, Infatti, si riflette sn quali possano essere gli «oggetti» di un affida-
mento tutelato dal diritto cornunitario nel campo in esame, ci si rende conto
che tra questi non vi pud essere Peffettiva concessione od il mantenimento
deil’aiuto da parte dello Stato nazionale. In particolare, un regime agevolativo
pud essere

— vietato, nel qual caso 1'affidamento giuridicamente rilevante & queilo
che potrebbe eventualmenie formarsi in merito alla regolaritd dell’aiuto per
effetto di un comportamento della Commissione, il che come noto pud costi-
tuire un legittimo ostacolo al suo recupero coattivo (13)

-~ autorizzato, ed anche qui 'affidamento giuridicamente rilevante ri-
guarda la regolarita dell’aiuto, nel senso che esso si frapporrebbe alla oppo-
nibilitd di decisioni successive incompatibili con la precedente autorizzazio-
ne

In effetti, e come si & potuto puntualizzare anche in precedenza quan-
do si & escluso che Pautorizrazionc della Commissione comporti un bmpe-
gno dello Stato ad eropare effettivamente Paiuto che ne costituisce 'ogget-
to, il diritto comunitario si precccupa di evitare che gli intervent economi-
ci delle autorith nazionali possano turbare la concorrenza prevedendo un
regime autorizzatorio ad hoc; regime che tuttavia pud dar luogo per lo
Stato ad una facoltd di concessione dell’aiuto e non certo un obbligo a ta-
le rignardo

Una volta pertanto che 1 rischi di turbative siano scongiurati oppure sia-
no ritenute prevalenti altre finalith proprie della Comunitd, come lo sviluppo
omogeneo delle diverse aree geografiche degli Stati membri, e, dunque, si
proceda ad autorizzare la misura agevolativa, si pud ragionevolmente sostene-
re che a tal punto non si & pitt «nell’ambito del diritto comunitario» agli ef-
fetti della citata sentenza Demirel e, quindi, il principio generale dell’affida-

(13) Per esempio, nella sentenza Rijn-Scheide Veratim (sent. 24 novembre
1987, causa 223/85, in Raccolta, 4617), 12 Corte ha ritenuto che 'eccessive ritar-
do delia Commissione nell’esame di un accordo notificato fosse in grado di inge-
nerare, nell’impresa beneficiaria legittimi dubbi sul fatto che la misura non desse
tuogo ad obiezioni. E noto invece che, in mancanza di un comportamento rilevan-
te della Commissione, il beneficiario non pud opporsi alla restituzione dell’aiuto
ricevuto argomentando da una presunzione di validith della norma statale
L’esclusione dell’operativith del principio poggia sulla considerazione che le im-
prese beneficiarie possono far affidamento sulla legittimita dell’ajuto quando que-
sto sia stato erogato nel rispetto della procedura di controlla, e che sussista nn
onere a loro carico di verificare la regolarita del comportamento dello Stato ero-
gante
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mento non pud costitnire un parametro di legittimitd delle legislazioni interne
con esso astrattamente incompatibili

E pur vero, conviene da ultimo osservare, che 1'autorizzazione della
Commissione non & in toto imilevante nspetto alla valutazione ed afla tutela
dell’affidamento dei beneficiari dell'ainto di Stato; & infatti indubbio che, sul
piano del diritto interno, I'avere le autorith nazionali chiesto ed ottenuto il via
libera delle aunloritd comunitarie alla introduzione di una agevolazione fiscale
alle imprese concorre in maniera significativa ad accrescere la loro aspettativa
alla futura introduzione e stabilith dei regimi corrispondenti e, quindi ed in
ultima analisi, a rendere pill rigorosa la valutazione in merito alla ragionevo-
lezza e non arbitrarietd di provvedimenti successivi che contraddicano tali mi-
sure di incentivazione

Ma questa, come si & detto, sembra essere una partita da poter giocare
esclusivamente sul terreno del diritto e dei principi dell’ordinamento naziona-
le

Dott. PHILIP LAROMA JEZZI
Ricercatore di Diritto tributaric
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