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Premessa.

Ilpresentestudioesamina,inmodosinteticoesenzaalcunapretesadi

esaustività,lagiurisprudenzadellegiurisdizionisuperiorirelativaalrapporto

traautotutelaeaffidamentoe,inparticolare,lesentenzedelConsigliodi

StatoedellaCortedicassazione,adottatenelperiododal2018al2022,nelle

rispettivefunzioninomofilatticheedigiudicedellagiurisdizione.

L’individuazionedell’arco temporalesulqualeconcentrarel’indagine

prendelemossedall’esigenzadioffrireunangolovisualeaggiornatosullepiù

recentitendenzeevolutivedeldibattitosultema.

Sitratta ditema complesso poiché ilrapporto tra autotutela e

affidamento ècaratterizzato dallaconvivenzaedallasovrapposizionedi

principididirittocivile,didirittoamministrativo,didirittocostituzionaleedi

dirittoeuropeo:nediscendeladifficoltàperilgiudicedidefinireilcampodi

applicazionedellenormedimatricecivilisticarispettoall'azioneregolatadal

dirittoamministrativo,dicontemperarel’interessepubblicoall’eliminazione

dalmondogiuridicodiunattononlegittimo,mainprecedenzaassentitoda

unorganopubblico,conlabuonafededeldestinatario(laddovesussistente),

nelrispettodiunamolteplicitàdiprincipi,primotratuttiquellodellacertezza

deldiritto,immanentiall’ordinamentogiuridiconazionaleecomunitario.

SecondolepiùrecentipronuncedellaCortedicassazioneilrapportotra

attivitàamministrativaeaffidamentodelprivatononpuòesserelimitatoalle

ipotesidiadozionediunattoamministrativofavorevole,successivamente

annullato (con diverse sfumature se in sede di autotutela ovvero



giurisdizionale),mavaindagatoancheneicasiincuil’amministrazionenon

abbiaadottatoalcunatto,maabbiatenutouncomportamento“fuorviante”

idoneoacondizionarelesceltedelprivatoe,quindi,valutabilesottoilprofilo

risarcitorio,nellacompresenzadiunaseriedirequisiti.

1. L’autotutela:definizioneedevoluzionenormativaegiurisprudenziale.

L’autotuteladescriveunodeifenomenipiùnotiecaratteristicideldiritto

amministrativochefinoatempipiuttostorecentinonavevaottenutoun

espresso riconoscimento normativo, intervenuto solo nel 2005 con

l’introduzione,nell’ambitodellaleggen.241del1990,delnuovoCapoIV-bis,

rubricatoEfficaciaedinvaliditàdelprovvedimentoamministrativo.Revocae

recesso.

Laleggen.15del2005haconfermatolatradizionaledistinzionefrale

figure:i)dell’autotutela esecutiva,cuisono dedicatigliarticoli21-ter,

sull’esecutorietà del provvedimento, e in parte l’articolo 21-quater,

sull’efficaciaedesecutività;ii)dell’autotuteladecisoria,cuisonodedicatigli

articoli21-quinquies,sullarevoca,e21-nonies,sull’annullamentod’ufficio

(comesiargomentadaCons.Stato,Ad.plen.,n.18del2020chehascolpito

ilnucleoessenzialedell’autotuteladistinguendoalsuointernoilfenomeno

delladecadenza).

L’autotutela esecutiva è ilpotere dieseguire unilateralmente e

coattivamenteprovvedimenticheimpongonoobblighiacaricodeidestinatari.

Lanozioneinparolaècollegataconquelladiesecutorietàdelprovvedimento

amministrativoepostulalapreviaindicazionedeltermineedellemodalitàdi

esecuzionecuideveattenersiilsoggettoobbligatoalfinediprevenireil

ricorsoall’autotutelaesecutiva(articolo21-ter).

L’autotuteladecisoriasisostanziainunapotestàgeneralepermezzo

dellaqualeallaP.A.èconsentitoriesaminareipropriattialfinediemendarli

davizidilegittimitàodimerito(ovveroalfinedifarconseguirealrilievoditali



vizila caducazione dell’atto che ne risulta viziato).Avendo ad oggetto

precedentiprovvedimentiamministrativi,lafigurainesamesisostanziain

quellocheèstatodefinitounprocedimentodisecondogrado(Cons.Stato,

Ad.plen.n.18del2020).

Periltemacheinteressaaifinidellapresenterassegnadeveessere

evidenziatochelapositivizzazionedelledisposizionisull’autotuteladecisoria

ha comportato l’introduzione (e la specificazione rispetto alle regole

civilistiche generali)nell'ordinamento nazionale delprincipio della tutela

dell'affidamentoneiconfrontidellacondottadellapubblicaamministrazione

attraverso:

a)laprevisionedell'indennizzonelcasodellarevocadiunprovvedimento

cherechipregiudizioagliinteressati(art.21quinquies);

b)i limiti cronologici del potere di annullamento di ufficio dei

provvedimentiillegittimieildovereditenerconto,nell'esercizioditale

potere,degliinteressideidestinataridelprovvedimentoedeicontro

interessati(articolo21nonies,Cons.Stato,Ad.plen.n.18del2020);

c)l'obbligo delle pubbliche amministrazioni e dei privati preposti

all'esercizio diattività amministrative dirisarcire ildanno ingiusto

cagionato in conseguenza dell'inosservanza dolosa o colposa del

terminediconclusionedelprocedimento,(articolo2bis,comma1);

d)la regola di carattere generale dell’agire pubblicistico

dell’amministrazionesecondocuii“rapportitrailcittadinoelapubblica

amministrazionesonoimprontatiaiprincìpidellacollaborazioneedella

buonafede”(art.1,comma2-bis).

L’Adunanza plenaria n.8 del2017,relativa ad una fattispecie

concernentel’annullamentod’ufficiodiunaconcessioneediliziainsanatoria,

ha ribadito che “l’esercizio delpotere diannullamento d’ufficio postula

l’apprezzamentodiunpresupposto– percosìdire– ‘rigido’(l’illegittimità

dell’atto da annullare)e didue ulterioripresuppostiriferitia concetti



indeterminati,da apprezzare discrezionalmente dall’amministrazione (si

trattadellaragionevolezzadelterminediesercizio delpoterediritiro e

dell’interesse pubblico alla rimozione,unitamente alla considerazione

dell’interessedeidestinatari–Cons.Stato,VI,27gennaio2017,n.341-)”.

LaPlenariaha,inparticolare,specificatoche“inbaseall’orientamento

in parola,ilfondamento ditaliulterioripresuppostiva individuato nella

garanziadellatuteladell’affidamentodeidestinataricircalacertezzaela

stabilitàdeglieffettigiuridiciprodottidalprovvedimentoillegittimo,mediante

unavalutazionediscrezionalevoltaallaricercadelgiustoequilibriotrail

ripristino della legalità violata e la conservazione dell’assetto regolativo

impressodalprovvedimentoviziato”.

Proseguelacitatasentenzaevidenziandocomelamotivazionerelativa

alla“motivataponderazionefraidiversiinteressiingiocorisultitantopiù

necessarianelcasodiattidiritirodititoliedilizi,iqualisonodestinatiad

esaurirsiconl’adozionedell’attoampliativo,palesandounasceltalegislativa

voltaariconosceremaggiorerilevanzaall’interessedeiprivatidestinatari

dell’attoeminorerilevanzaall’interessepubblicoallarimozionedell’attoicui

effettisisonoormaiprodottiinviadefinitiva”.

2. L’affidamento:nozionecivile,amministrativa,costituzionaleedeuropea.

2.1. Nozionecivile

L’affidamentoèunistitutochetraeorigineneirapportididirittocivileeche

risponde all’esigenza diriconoscere tutela alla fiducia ragionevolmente

ripostasull’esistenzadiunasituazioneapparentementecorrispondentea

quellareale,daaltriingenerata.

Dell’affidamento sono applicazioniconcrete,tra le altre,la “regola

possessovaletitolo”exart.1153c.c.,l’acquistodall’eredeapparentedicui

all’art.534c.c.,ilpagamentoalcreditoreapparenteexart.1189cod.civ.e

l’acquistodidirittidaltitolareapparenteexartt.1415e1416c.c.,ilcui



denominatorecomuneconsistenell’attribuireeffettiall’attocompiutodalla

partecheinbuonafedeabbiapagatoocontrattatoconchihainvecericevuto

ilpagamentooalienatosenzaavernetitolo.

2.2. Nozioneamministrativa

L’affidamentohaneltempoassuntoilruolodiprincipioregolatorediogni

rapportogiuridico,anchequellididirittoamministrativo,comedimostrala

suapositivizzazioneconl’introduzione,nell’ambitodellaleggen.241del

1990, del nuovo Capo IV-bis, rubricato Efficacia ed invalidità del

provvedimentoamministrativo.Revocaerecesso,adoperadellaleggen.15

del2005.

Sitratta,peraltro,diprincipiochepermeaildirittopubblicoingeneraleedè

indicedelprogressivoorientamentodelnostroordinamentoversoun'ideadi

"dirittoamministrativoparitario",coerenteconiprincipidibuonandamento

edimparzialitàdell'amministrazionefissatidall’articolo97Cost..

Ilprincipiodell’affidamentorispondeadun'ideadeldirittoamministrativo

chepostulaunmodellodipubblicaamministrazionepermeatodaiprincipidi

correttezzaebuonaamministrazione.

Come affermato dalla giurisprudenza amministrativa “l’evoluzione del

modellocostituzionaleimponeditenercontochel’attivitàamministrativa

producesempreun“impatto”sullasferadeicittadiniedelleimprese(neè

confermal’emersionedelprincipiodiaccountability).Taleimpatto,daunlato,

deveessereconsideratoequantificato,affiancandoaglistrumentigiuridici

quellieconomicidimisurazione,che permeano sempre dipiù l’attività

amministrativa;d’altrolato–esoprattutto,aifinidellatutela–taleimpatto

nonpuòesseretrascurato,néassorbito,enemmenoridottoforfettariamente

in considerazione di una cura dell’interesse pubblico asseritamente

prevalente.Sonoemblematicheditaletendenzatutteleriformeispiratealla

semplificazioneeallatrasparenzadell’attivitàamministrativa,nonultima–



perquelcherilevainquestasede,doveall’originedell’arrestodell’iniziativa

degliappellantivièlarevocadellaprecedenteautorizzazionearcheologica–

lal.n.124del2015,intervenuta,tralealtrecose,suipresuppostidelpoteredi

autotutela,chedevesempreconsiderarel’affidamentodelprivatorispettoa

unprecedenteprovvedimentoampliativodellapropriasferagiuridicaesul

qualebasaunaprecisastrategiaimprenditoriale(cfr.art.21-nonies co.1,l.n.

241del1990,comemodificatodall’art.25,comma1,letterab-quarter,l.n.

164del2014epoidall’art.6,comma1,l.n.124del2015;nonchél’art.21-

quinquies,comemodificatodall’art.25,comma1,letterab-ter,l.n.164del

2014).Delresto,datempolagiurisprudenzaècostantenelritenerecheil

provvedimento diautotutela debba essere adeguatamente motivato con

riferimentoallasussistenzadiuninteressepubblicoconcretoedattuale

nonché alla valutazione comparativa dell’interesse dei destinatari al

mantenimentodelleposizioniedell’affidamentoinsortoincapoaimedesimi

(exmultis: Cons.Staton.2468del2014;n.2567del2012;vedasianchela

recenteAd.plen.n.8del17ottobre2017)”(Cons.Stato,sez.VI,n.1457del

2018).

Ilprincipiodell’affidamentoèunodeicorollaridell’attivitàamministrativa,

declinatasecondoilmodellodicorrettezzaebuonaamministrazionedicui

all’art.97dellaCostituzione,cheassommaallafunzionedigaranziadella

legalitànelperseguimentodell’interessepubblico,quelladicreazionediun

contestoidoneoaconsentirel’intrapresadiiniziativeprivate,anchealfinedi

accrescerelacompetitivitàdelPaesenell’attualecontestointernazionale,

secondolalogicadelconfrontoedeldialogotraP.A.ecittadino.

2.3. Nozionecostituzionale

AnchelaCortecostituzionaleha“costantementericonosciutocheilvalore

dellegittimoaffidamento,chetrovacoperturacostituzionalenell’art.3Cost.,

nonescludecheillegislatorepossaadottaredisposizionichemodificanoin



sensosfavorevoleagliinteressatiladisciplinadirapportigiuridici,«anchese

l’oggettodiquestisiacostituitodadirittisoggettiviperfetti”.Ciòpuòavvenire,

tuttavia,a condizione «che tali disposizioni non trasmodino in un

regolamento irrazionale,frustrando,con riguardo a situazionisostanziali

fondate sulle leggiprecedenti,l’affidamento deicittadininella sicurezza

giuridica,daintendersiqualeelementofondamentaledelloStatodidiritto»

(explurimis,sentenzen.216en.56del2015,n.219del2014,n.154del

2014,n.310en.83del2013,n.166del2012en.302del2010;ordinanzan.

31del2011)”(Cortecost.n.54del2019).

LaCortecostituzionalericostruiscelatuteladell’affidamentoattraverso

l’individuazionediunparametrocomposito,facendoricorsoall’art.3,comma

1,Cost.e alle diverse norme costituzionali,prese divolta in volta in

considerazione in ragione dei diritti costituzionalmente pregiudicati

dall’interventoretroattivodellegislatore.InparticolarelaCorteevocaspesso

gliartt.38e41Cost.

L’affidamentodivienetecnicaditutelaelasuafrustrazionerilevacome

condicioperfarfronteadunalesionearrecataadaltriprincipicostituzionali,

incontrastoconildirittoallac.d.sicurezzagiuridicavalorefondamentalee

indispensabileinunoStatodidiritto;intalsenso:

a)èstatadichiarataincostituzionaleunanormachehasoppressoun

beneficioeconomico,introdottoperdissuadereunacertacategoriadi

soggetti(nellaspeciecontrolloridivolomilitari)daltransitareneiruoli

dell’E.n.a.v.,soppresso retroattivamente una volta scongiurato il

pericolodell’esodo(Cortecost.n.169del2022);

b)èstatadichiarataincostituzionaleunanormachehaintrodottoexnovo

eretroattivamente– siapureperporretermineaduncontenzioso

serialerelativoalriconoscimentodell’indennitàdiamministrazione–il

divietodicorrisponderetaleemolumento(Cortecost.n.145del2022,

secondocuinelcasodispeciedevonoprevalere,sulleesigenzedi



contenimentodellaspesapubblicaedideflazionedelcontenzioso,

quelle afferentiallegittimo affidamento,alla stabilità deirapporti

giuridici, al giusto processo e al rispetto delle attribuzioni

costituzionalmenteriservateall’autoritàgiudiziaria);

c)èstatadichiarataincostituzionaleunanormanellaparteincui–pur

operando unalegittimainterpretazioneautenticadiunaprecedente

disposizioneconfisiologicieffettiretroattivi– facevadiscendere,a

carico dicoloro che avevano fatto affidamento sulla precedente

esegesigiurisprudenzialemenorestrittiva,l’irrogazionedisanzionicivili

per la mancata iscrizione alla gestione separata dell’I.N.P.S.

relativamentealperiodoprecedentel’entratainvigoredellanormadi

interpretazioneautentica(Cortecost.n.104del2022).

2.4. Nozioneeuropea

Latuteladell'affidamentorientratraiprincipidell'ordinamentounionale,ai

qualil'attivitàamministrativadeveuniformarsiaisensidell’articolo1della

leggen.241del1990,comelaCortedigiustiziahadichiaratofindalla

sentenza3maggio1978,C-12/77,Topfer,nellaqualesiaffermache"il

principiodellatuteladellegittimoaffidamento....fapartedell'ordinamento

giuridico comunitario e la sua inosservanza costituirebbe,aisensidel

predettoarticolo,"unaviolazionedelTrattatoodiqualsiasiregoladidiritto

relativaallasuaapplicazione""

Nellasentenza14marzo2013C-545/11,AgrargenossenschaftNeuzelle,

laCorte,richiamandolapropriaconsolidatagiurisprudenzasecondocuiil

principio della tutela dellegittimo affidamento rientra fra iprincipi

fondamentalidell'Unione,statuisceche"ildirittodiavvalersidelsuddetto

principiosiestendeadognisoggettonelqualeun'istituzionedell'Unioneha

fatto sorgerefondatesperanze"ed enunciailprincipio secondo ilquale

"costituisconounesempiodiassicurazioniidoneeafarnascerefondate

aspettative, a prescindere dalla forma in cui vengono comunicate,



informazioniprecise,incondizionateeconcordantichepromananodafonti

autorizzateedaffidabili"(cfr.ancheCortedigiustiziaUE23gennaio2019,C-

419/17,Dezaa.s.).

InparticolarelaCortedigiustiziaaffermache“ilprincipiodellacertezza

deldiritto,ilquale ha come corollario quello della tutela dellegittimo

affidamento,impone,segnatamente,chelenormegiuridichesianochiare,

preciseeprevedibilineiloroeffetti,inparticolarequaloraessepossanoavere

conseguenzesfavorevolisugliindividuiesulleimprese(v.,in talsenso,

sentenzadell’11 giugno2015,BerlingtonHungaryea.,C98/14,EU:C:2015:386,

punto77elagiurisprudenzaivicitata)”(CortedigiustiziaUE,20dicembre

2017,C-322/16,GlobalStarnet).

Alla luce delquadro normativo e della giurisprudenza nazionale e

comunitaria,emergeconevidenzachenellatuteladell'affidamentoècentrale

la dimensione soggettiva trattandosidi“principio generale dell’azione

amministrativa che opera in presenza diuna attività della pubblica

amministrazione che fa sorgere nel destinatario l’aspettativa al

mantenimentoneltempodelrapportogiuridicosortoaseguitoditaleattività”

(Cons.Stato,sez.VI,n.5011del2020).

Sussistono tuttavia fisiologici limiti alla tutela dell’affidamento,

riconducibiliallecaratteristichedelrapportoamministrativoedallaesigenza

diproteggerevalorisuperiorialleaspettativediprofittodelleimprese;sipensi,

atitolodiesempio:

a)alleevenienzelegatealladuratadelrapportoneltempo,alveniremeno

dell’elemento fiduciario, alla necessità di tenere conto di

sopravvenienze normative, all’esercizio di poteri pianificatori e

programmatori(Cons.Stato,sez.IV,n.3018del2022;n.2460del2022;

2057del2022;n.6470del2021;n.2999del2021;n.2194del2021;

argomentaanchedaCortecost.n.202del2021;n.179del2019);

b)allaprevalenzadelprincipiodineutralitàinsedediprocedurelatosensu



comparative;alle scelte dipolitica economica;alla necessità di

superareprassiamministrativeillegittimesiapurereiterateneltempo

(CortedigiustiziaUE,sez.VI,5marzo2020,C-211/18;11aprile2018,C

-532/16;1febbraio2017,C-430/15;21gennaio2016,C-335/14).

3.L’Adunanzaplenarian.5del4maggio2018:idoveridicorrettezzaebuona

fede nelle procedure ad evidenza pubblica prima e a prescindere

dell’aggiudicazione.

Nellasentenzan.5del4maggio2018l’Adunanzaplenariahaaffermato

che il“progressivo ampliamento deldovere dicorrettezza (anche a

prescinderedall’esistenzadiunatrattativaprecontrattualeinsensostretto)

ha trovato riscontro anche rispetto all’attività autoritativa della pubblica

amministrazione sottoposta alregime delprocedimento amministrativo,

quando adolersidellascorrettezzaèproprio ilprivato chepartecipaal

procedimento.Lagiurisprudenza,siacivilecheamministrativa,ha,infatti,in

piùoccasioniaffermatocheanchenellosvolgimentodell’attivitàautoritativa,

l’amministrazione è tenuta a rispettare non soltanto le norme didiritto

pubblico(lacuiviolazioneimplica,diregola,l’invaliditàdelprovvedimentoe

l’eventuale responsabilità da provvedimento per lesione dell’interesse

legittimo),maanchelenormegeneralidell’ordinamentocivilecheimpongono

diagireconlealtàecorrettezza,laviolazionedellequalipuòfarnascereuna

responsabilitàdacomportamento scorretto,cheincidenonsull’interesse

legittimo,ma suldiritto soggettivo diautodeterminarsiliberamente nei

rapportinegoziali,cioèsullalibertàdicompierelepropriesceltenegoziali

senzasubireingerenzeillegittimefruttodell’altruiscorrettezza(cfr.,frale

altre,Cons.Stato,sez.VI,6febbraio2013,n.633;Cons.Stato,sez.IV,6

marzo2015,n.1142;Cons.Stato,ad.plen.,5settembre2005,n.6;Cass.civ.,

sez.un.12maggio2008,n.11656;Cass.civ.,sez.I,12maggio2015,n.9636;

Cass.civ.,sez.I,3luglio2014,n.15250)”.



In questicasiilprovvedimento amministrativo è un frammento

legittimo diun mosaico connotato da una condotta complessivamente

superficiale,violativadeipiùelementariobblighiditrasparenza,diattenzione,

didiligenza,alcospettodeiqualisistaglianoicorrispondentidirittisoggettivi

distampoprivatistico.

L’Adunanzaplenarianellacitatapronunciaevidenziacome“nell’ambito

delprocedimentoamministrativo(edelprocedimentodievidenzapubblicain

particolare)regolepubblicisticheeregoleprivatistichenonoperano,dunque,

insequenzatemporale(primeleuneepoilealtreoanchelealtre).Operano,

alcontrario,inmanieracontemporaneaesinergica,siapurecondiverso

oggettoecondiverseconseguenzeincasodirispettivaviolazione.Leregole

didirittopubblicohannoadoggettoilprovvedimento(l’eserciziodirettoed

immediatodelpotere)elaloroviolazionedetermina,diregola,l’invaliditàdel

provvedimentoadottato.Alcontrario,leregoledidirittoprivatohannoad

oggettoilcomportamento(collegatoinviaindirettaemediataall’esercizio

delpotere)complessivamentetenutodallastazioneappaltantenelcorso

dellagara.Laloroviolazionenondàvitaadinvaliditàprovvedimentale,maa

responsabilità.Nondiversamentedaquantoaccadeneirapportitraprivati,

ancheperlaP.A.leregoledicorrettezzaebuonafedenonsonoregoledi

validità (del provvedimento), ma regole di responsabilità (per il

comportamentocomplessivamentetenuto)”.

Dalquadrogiurisprudenzialeedall’interpretazionedataaimolteplici

interventinormativisusseguitisisuccessivamenteal2005–valeadiredalla

positivizzazione della nozione diautotutela e delconnesso principio

dell’affidamento-emergecheidoveridicorrettezza,lealtàebuonafede

(riconducibiliinultimaanalisialgeneraledoveredisolidarietàaisensidell’art.

2,Cost.)hanno un ampio campo applicativo,anche rispetto all’attività

procedimentalizzatadell’amministrazione,operandopureneiprocedimenti

nonfinalizzatiallaconclusionediuncontrattoconunprivato.



Aderendoataleimpostazionel’Adunanzaplenariaaffermachesarebbe

restrittivaecontraddittorialatesisecondocui,nell’ambitodeiprocedimentidi

evidenzapubblica,idoveridicorrettezzanasconosolodopol’adozionedel

provvedimentodiaggiudicazione,einoltrefinirebbepercreareafavoredel

soggetto pubblico “zone franche”diresponsabilità,introducendo in via

pretoria un regime “speciale”e “privilegiato”,in contrasto con iprincipi

generalidell’ordinamento civile e con la chiara tendenza alrichiamato

progressivoampliamentodeidoveridicorrettezza.

Alla luce delle suesposte considerazionie deirichiamatiprincipi

l’Adunanza plenaria ha, pertanto, affermato che “nell’ambito del

procedimento dievidenzapubblica,idoveridicorrettezzaebuonafede

sussistono,ancheprimaeaprescinderedell’aggiudicazione,nell’ambitoin

tutte le fasidella procedura ad evidenza pubblica,con conseguente

possibilità di configurare una responsabilità precontrattuale da

comportamentoscorrettononostantelalegittimitàdeisingoliprovvedimenti

chescandisconoilprocedimento,specificandocheperòche“affinchénasca

laresponsabilitàdell’amministrazionenonèsufficientecheilprivatodimostri

la propria buona fede soggettiva (ovvero che egliabbia maturato un

affidamentoincolpevolecircal’esistenzadiunpresuppostosucuihafondato

lasceltadicompiereconseguentiattivitàeconomicamenteonerose),ma

occorronogliulterioriseguentipresupposti:a)chel’affidamentoincolpevole

risultilesodaunacondottache,valutatanelsuocomplesso,eaprescindere

dall’indaginesullalegittimitàdeisingoliprovvedimenti,risultioggettivamente

contrariaaidoveridicorrettezzaedilealtà;b)chetaleoggettivaviolazione

dei doveri di correttezza sia anche soggettivamente imputabile

all’amministrazione,interminidicolpaodolo;c)cheilprivatoprovisiail

danno-evento(lalesionedellalibertàdiautodeterminazionenegoziale),siail

danno-conseguenza (le perdite economiche subite a causa delle scelte

negozialiillecitamentecondizionate),siairelativirapportidicausalitàfratali



dannielacondottascorrettachesiimputaall’amministrazione”.

3.1.LeAdunanzeplenarienn.19,20e21del29novembre2021:affidamento

del privato sul legittimo esercizio del potere e dell’operato

dell’amministrazione conforme aiprincipidicorrettezza e buona fede e

responsabilitàdellap.a.percomportamenticontrariaidetticanoni.

Conlesentenzedell’Adunanzaplenariann.19,20e21,emesseil29

novembre2021,ilConsigliodiStatoètornatonuovamenteadoccuparsidi

questionirelativeallatuteladell’affidamento.

3.1.1.Affidamentobasatosuprovvedimentosuccessivamenteannullato.

In particolare nella prima sentenza è stata affrontata la questione

relativaallapossibilitàdiconfigurareun“legittimoequalificatoaffidamento

sulprovvedimentoamministrativoannullato”insedegiurisdizionalecheilsuo

destinatariopossaazionaremedianteunadomandarisarcitorianeiconfronti

dell’amministrazionechehaemanato l’atto e,“in caso positivo”,aquali

condizioniedentroqualilimitiunsimileaffidamentopuòesserericonosciuto

unrisarcimentodeldanno“perlesionedell’affidamentoincolpevole”,deferite

conl’ordinanzadellaIISezionedel9marzo2021,n.2013.

IlConsigliodiStatoharibaditoche“l’affidamentonellalegittimitàdei

provvedimentidell’amministrazioneepiùingeneralesullacorrettezzadelsuo

operatoèriconosciutodallarisalentegiurisprudenzadiquestaAdunanza

plenariacomesituazionegiuridicasoggettivatutelabileattraversoilrimedio

delrisarcimentodeldanno”.L’affermazionediprincipiopuòesserefatta

risalireallasentenzadel5settembre2005,n.6,inuncasoincuil’impresa

aggiudicatariadiunaproceduradiaffidamentodiunappaltopubblicoaveva

chiesto la condanna al risarcimento dei danni nei confronti

dell’amministrazionecheavevalegittimamenterevocatolagara.

Sulpresupposto che,nell’applicarelenormesull’evidenza pubblica,



quest’ultimaèanchesoggettaalle«normedicorrettezzadicuiall’art.1337

c.c.prescrittedaldirittocomune»,emalgradolalegittimitàdell’interventoin

autotutela,l’Adunanzaplenariahariconosciutoilrisarcimentoperlalesione

dell’affidamentomaturatodall’aggiudicatariasullaconclusionedelcontratto,

unavoltachelasuaoffertaerastataselezionataingaracomelamiglioreed

erastatoemessoasuofavoreilprovvedimentodefinitivo.

Tantopremesso,laPlenariahaproseguitostatuendoche“afrontedel

doveredicollaborazioneedicomportarsisecondo buonafedepossono

pertantosorgereaspettative,cheperilprivatoistantesiindirizzanoall’utilità

derivantedall’attofinaledelprocedimento,lacuifrustrazionepuòessereper

l’amministrazionefontediresponsabilità.Inoltrelalesionedell’aspettativa

puòconfigurarsinonsoloincasodiattolegittimo,comenellafattispecie

decisa dall’Adunanza plenaria nelle sopra menzionate sentenze del5

settembre2005,n.6,edel4maggio2018,n.5,maanchenelcasodiatto

illegittimo,poiannullatoinsedegiurisdizionale.Ancheinquestaseconda

ipotesipuòinfatticonfigurarsiperilsoggettobeneficiariodell’attopersé

favorevoleun’aspettativaallastabilitàdelbenedellavitaconessoacquisitoe

chedunquepuòesserelesadallasuaperditaconseguenteall’annullamento

insedegiurisdizionale”.

Sullascortadellepredetteconsiderazionièstatopertantoaffermato

che“neirapportididirittoamministrativo,inerentiall’eserciziodelpubblico

potere,èconfigurabileunaffidamentodelprivatosullegittimoeserciziodi

tale potere e sull’operato dell’amministrazione conforme aiprincipidi

correttezzaebuonafede,fonteperquest’ultimadiresponsabilitànonsolo

percomportamenticontrariaicanonidioriginecivilisticaorarichiamati,ma

ancheperilcasodiprovvedimentofavorevoleannullatosuricorsoditerzi”.

E’statapoiaffrontatal’ulteriorequestionedeilimitientrocuipuòessere

riconosciutoilrisarcimentoperlesionedell’affidamento.

Presuppostoperlarisarcibilitàèchel’affidamentosia“ragionevole”,



cioèsifondisuunasituazionediapparenzacostituitadall’amministrazione

conilprovvedimento,o conilsuo comportamento correlato alpubblico

potere,in cuiilprivato abbia senza colpa confidato.Nelcaso di

provvedimentofavorevolepoiannullato,ilsoggettobeneficiariodevevantare

unafondataaspettativaallaconservazionedelbenedellavitaottenutoconil

provvedimentostesso,lafrustrazionedellaqualepuòessereconsiderata

meritevoleditutelaperequivalenteinbaseall’ordinamentogiuridico.

Ilgiudice amministrativo ha,pertanto,specificato che “la tutela

risarcitorianonintervienequindiacompensareilbenedellavitapersoa

causadell’annullamentodelprovvedimentofavorevole,checomunquesiè

accertato non spettante nelgiudizio diannullamento,ma a ristorare il

convincimentoragionevolecheessospettasse”.Vale,pertanto,anchenei

rapportididirittoamministrativolaregoladicaratteregeneraleinambito

civilesecondolaqualelabuonafede«nongiovasel’ignoranzadipendeda

colpagrave»(art.1147,comma2,c.c.),percuiunaffidamentoincolpevole

nonèpredicabilenelcasoincuisiailprivatoadavereindottodolosamente

l’amministrazione ad emanare ilprovvedimento ovvero nelcaso in cui

l’illegittimitàdelprovvedimento fosseevidenteedavrebbepotuto essere

facilmenteaccertatadalsuobeneficiario.

3.1.2.LecondizioniperconfigurarelaresponsabilitàdellaP.A.

Nellasentenzan.20del29novembre2021ilConsigliodiStatoha

affrontatolaquestionedellaresponsabilitàdellapubblicaamministrazione

perl’affidamentosuscitatoneldestinatariodiunprovvedimentoampliativo,

nelcasodispecieunpermessodicostruire,illegittimamenteemanatoepoi

annullato.

LaPlenariahaaffermato,incoerenzaconilfondamentocostituzionale

diriparto digiurisdizione,che “è devoluta alla giurisdizione delgiudice

amministrativolacognizionesullecontroversieincuisifacciaquestionedi



dannidalesionedell’affidamentosulprovvedimentofavorevole,postochein

basealrichiamatoart.7,comma1,cod.proc.amm.lagiurisdizionegenerale

amministrativadilegittimitàincludei«comportamentiriconducibilianche

mediatamente all’esercizio ditale potere,postiin essere da pubbliche

amministrazioni»;ed inoltre che «nelle particolarimaterie indicate dalla

legge»digiurisdizioneesclusiva-qualequellasugli«attieiprovvedimenti

dellepubblicheamministrazioniinmateriaurbanisticaeedilizia»dicuiall’art.

133,comma1,lett.f),cod.proc.amm.oggettodelpresentegiudizio-essasi

manifesta«attraversolaconcentrazionedavantialgiudiceamministrativodi

ogniformaditutela»,anchedeidirittisoggettivi,oltrechedell’affidamento

sullalegittimitàdeiprovvedimentiemessidall’amministrazione”.

Nelmerito,premessoche“l’affidamentotutelabileinviarisarcitoria

deveessereragionevole, idest incolpevole”e“fondarsisuunasituazionedi

apparenzacostituitadall’amministrazioneconilprovvedimento,oconilsuo

comportamentocorrelatoalpubblicopotere,incuiilprivatoabbiasenza

colpaconfidato”,laPlenariaharitenutoche“l’atteggiamentopsicologicodel

beneficiario può dunqueessereconsiderato comefattoreescludentedel

risarcimentosoloinquesteipotesi,manonancheogniqualvoltaeperilsolo

fattochevisiauncontributodelprivatonell’emanazionedell’atto”.

Atalericostruzioneconseguel’affermazionedelprincipiopercui“la

responsabilitàdell’amministrazioneperlesionedell’affidamentoingenerato

neldestinatariodiunsuoprovvedimentofavorevole,poiannullatoinsede

giurisdizionale,postulachesiainsortounragionevoleconvincimentosulla

legittimità dell’atto,ilqualeèescluso in caso diillegittimità evidente o

quandoilmedesimodestinatarioabbiaconoscenzadell’impugnazionecontro

lostessoprovvedimento”.

3.1.3.La responsabilità neiconfrontidelbeneficiario delprovvedimento

favorevolesuccessivamentecaducato.



Conl’Adunanzaplenaria‘gemella’(n.21del2021)ilConsigliodiStato

ha affrontato la questione della responsabilità della pubblica

amministrazione per l’affidamento suscitato nel destinatario di un

provvedimento ampliativo illegittimamente emanato e poiannullato,con

particolareriguardoall’ipotesidiaggiudicazionedefinitivadiappaltodilavori,

servizioforniture,successivamenterevocataaseguitodiunapronuncia

giudiziale.

Conriguardoallapossibilitàcheilprovvedimentoamministrativosia

perilsoggettobeneficiariofontediun“legittimoequalificatoaffidamento”,la

cuilesionepereffettodelsuccessivoannullamentoinsedegiurisdizionalelo

legittimi a domandare il risarcimento del danno nei confronti

dell’amministrazione,ilConsiglio diStato ha dato risposta affermativa,

richiamando quanto già esposto nella sentenza gemella n.19 del29

novembre2021.

L’Adunanza plenaria,poi,declina ilimitientro cuipuò essere

riconosciuto ilrisarcimento per lesione dell’affidamento con riguardo

“all’ipotesidiaggiudicazionedefinitivadiappaltodilavori,servizioforniture,

successivamenterevocataaseguito diunapronunciagiudiziale,devein

primoluogoessereprecisatochequestosettoredell’attivitàdellapubblica

amministrazione è quello in cuitradizionalmente e più volte è stata

riconosciutalaresponsabilitàdiquest’ultima”.

Richiamatiiprincipiespressisull’affidamento “ragionevole,id est

incolpevole”tutelabileinsederisarcitoria,espressinellasentenzan.19dello

stesso29novembre2021,l’Adunanzaplenariarammentacheaisensidell’art.

1338c.c.èassoggettata“aresponsabilitàprecontrattualela«parteche,

conoscendoodovendoconoscerel’esistenzadiunacausadiinvaliditàdel

contratto,nonnehadatonotiziaall’altraparte»,edinbasealqualeviene

esclusoilrisarcimentoselaconoscenzadiunacausainvalidanteilcontratto

ècomuneadentrambeleparticheconduconoletrattative,poichénessuna



legittimaaspettativadipositivaconclusionedelletrattativepuòmaidirsi

sorta(inquestosenso,direcente:Cass.civ,III,18maggio2016,n.10156;

sez.lav.,ord.31gennaio2020,n.2316;sent.5febbraio2016,n.2327)”.

Taleprofilo,infatti,assumerilievolàdovesiaesercitatoilpoteredi

annullamentod’ufficiodellaproceduradigara,aisensidell’art.21-nonies

dellaleggen.241del1990,cheoperainmododistintorispettoallarevocaai

sensi dell’art. 21-quinquies della medesima legge sul procedimento

amministrativo,perchéintervienenongiàcomerivalutazionedell’interesse

pubblicosottesoall’affidamentodelcontratto,secondol’ampiadefinizione

delpoteredirevocadatadalladisposizionedaultimorichiamata,ma“per

rimuovere un vizio dilegittimità degliattidella procedura digara”.Ne

discende,quindi,qualelogicocorollariochese“ilmotivodiillegittimitàcheha

determinato la stazione appaltante ad annullare in autotutela la gara è

conoscibiledalconcorrente,laresponsabilitàdellaprimadeveescludersi(in

questosenso:Cons.Stato,V,23agosto2016,n.3674,chehaaffermatoal

riguardoche«alfinediescluderelarisarcibilitàdelpregiudiziopatitodal

privato a causa dell’inescusabilità dell’ignoranza dell’invalidità

dell’aggiudicazione,cheilgiudicedeveverificareinconcretoseilprincipiodi

dirittoviolatosiaconosciutoofacilmenteconoscibiledaqualunquecittadino

mediamenteavveduto,tenutocontodell’univocitàdell’interpretazionedella

normadiazioneedellaconoscenzaeconoscibilitàdellecircostanzedifatto

cuilaleggericollegal’invalidità»)”.

Sottolinea, inoltre, l’Adunanza plenaria che l’elemento della

colpevolezza dell’affidamento simodula diversamente nelcaso in cui

l’annullamentodell’aggiudicazionesiadispostoinsedegiurisdizionale.Intale

ultimaevenienza,secondolaricostruzionesposatadallaPlenaria,“emergono

contuttaevidenzaicaratteridispecialitàdeldirittoamministrativorispettoal

dirittocomune,tracuilacentralitàchenelprimoassumelatutelacostitutiva

diannullamentodegliattiamministrativiillegittimi,contraddistintadalfatto



cheilbeneficiariodiquestiassumelaqualitàdicontrointeressatonelrelativo

giudizio.Conl’eserciziodell’azionediannullamentoquest’ultimoèquindi

posto nelle condizioni di conoscere la possibile illegittimità del

provvedimentoaséfavorevole,pergiuntaentroilristrettoarcotemporale

datodalterminedidecadenzaentrocuiaisensidell’art.29cod.proc.amm.

l’azionedeveessereproposta,edidifenderlo.Lasituazionechevienecosìa

crearsiinduceperunversoadescludereunaffidamentoincolpevole,dal

momento che l’annullamento dell’atto pereffetto dell’accoglimento del

ricorsodivieneun’evenienzanonimprevedibile,dicuiildestinatariononpuò

nontenerecontoedaddiritturadaquestoavversataallorchédeveresistere

all’altruiricorso;peraltroversoportaadipotizzareunaffidamentotutelabile

soloprimadellanotificadell’attointroduttivodelgiudizio”.

3.2.LesezioniunitedellaCassazione(ordinanzan.8236del28aprile2020e

sentenza n.615 del15 gennaio 2021):l’affidamento come situazione

giuridicasoggettivaterzarispettoadirittisoggettiviedinteressilegittimi.

3.2.1. Le sezioni unite nn. 6594,6595,6596 del 23 maggio 2011:

configurabilitàdell’affidamentoaldifuorideiprocedimentiamministrativi

finalizzatiallaconclusionediuncontratto.

LesezioniunitedellaCortedicassazione,conleordinanze“gemelle”

del23maggio2011,nn.6594,6595,6596,hannoammessolaconfigurabilità,

anchealdifuoridall’ambitodeiprocedimentiamministrativifinalizzatialla

conclusionediuncontratto,diunaresponsabilitàdell’amministrazioneda

provvedimentofavorevolepoiannullatoinviagiurisdizionaleoinsededi

autotutela(cfr.ancheinterminiCass.civ.,sez.un.,n.1162del2015en.

17586del2015).

LecontroversiesottoposteallaCortedicassazioneriguardavano:

a)ilrisarcimento deidannilamentatiperla lesione dell'affidamento

ingenerato dal provvedimento favorevole (nella specie, una



concessioneedilizia)poilegittimamenteannullatoinviadiautotutela

(ord.n.6594del2011);

b)ilrisarcimento deidannilamentatiperla lesione dell'affidamento

riposto nell'attendibilità della attestazione rilasciata dalla pubblica

amministrazione (rivelatasierronea)circa la edificabilità diun'area

(chiestadaunprivatopervalutarelaconvenienzadiacquistareun

terreno)e nella legittimità della conseguente concessione edilizia,

successivamenteannullata(ord.n.6595del2011);

c)ilrisarcimento dannilamentatidall’aggiudicatario diuna gara per

l'appalto di un pubblico servizio, a seguito dell’annullamento

dell’aggiudicazionedapartedelgiudiceamministrativo(ord.n.6596del

2011).

Nellepredettepronuncesiaffermacheneicasiincui,successivamente

allarimozionedelprovvedimentofavorevole,ilprivatobeneficiarioprospetti

diaversubitoundannoingiustoperavereconfidatonellalegittimitàdel

provvedimentoedaverregolatolasuaazioneinbaseadesso,larelativa

responsabilità dell’amministrazione siconnota come responsabilità da

comportamento da violazione del diritto soggettivo alla libertà di

autodeterminazionenegoziale.

Ilprivatolamentachel’agirescorrettodell’amministrazionehaingenerato

unaffidamentoincolpevolesullalegittimitàdelprovvedimentoattributivodel

beneficio e,quindi,sulla legittimità della conseguente attività negoziale,

evidentementeonerosaperilsuopatrimonio,postainessereinbaseal

provvedimentoeche,unavoltavenutomenoquest’ultimo,sirivelainutilee,

quindi,fontediperditeomancatiguadagni.

Inquesticasi,laCortedicassazionehaaffermatocheilprovvedimentoè

elementodiunapiùcomplessafattispeciecheèfontediresponsabilitàsolo

se e nella misura in cuirisultiidonea ad ingenerare un affidamento

incolpevoledelprivato,taledaindurloacompiereattivitàeasostenerecosti



incidentisulsuopatrimonionelpositivoconvincimentodellalegittimitàdel

provvedimento.

Con alcune successive pronunce è stato ribadito che le controversie

relativeaidannisubitidalprivatocheabbiafattoincolpevoleaffidamentosu

diunprovvedimentoamministrativoampliativodellapropriasferagiuridica,

legittimamenteannullato,rientranonellagiurisdizionedelgiudiceordinario

perché hanno ad oggetto la lesione non già diun interesse legittimo

pretensivo,madiundirittosoggettivo;dirittogeneralmentequalificatocome

"diritto alla conservazione dell'integrità delpatrimonio",leso dalle scelte

compiuteconfidandonellalegittimitàdelprovvedimentoamministrativopoi

caducato(Cass.civ.,n.1654del2018,4996del2018,22435del2018,32365

del2018,4889del2019,6885del2019e12635del2019).

3.2.2.L’ordinanzan.8236del28aprile2020:l’elaborazionediunanuova

nozionediaffidamentorispettoalleordinanze“gemelle”del2011.

Conl’ordinanzan.8236 del28 aprile2020,lesezioniunitehanno

ulteriormenteampliatolatuteladell’affidamentoneirapportitraprivatoe

pubblicaamministrazioneaffermandolapossibilitàdiottenereilrisarcimento

del danno per lesione dell’affidamento causato da una ‘fattispecie

comportamentalepura’dellap.a.

Nelladettapronuncia,lesezioniunitenonfannoriferimentoaduna

fattispeciecaratterizzatadacomportamentifuorviantichesiaccompagnano

ad un provvedimento ampliativo illegittimo,ma siriferiscead una serie

complessa dicomportamentidella amministrazione,nell’insieme lesivi

dell’affidamentodelprivato.

LaCorteprecisa,alfinedidefinirelasituazionegiuridicasoggettiva

sottesaallapretesarisarcitoria,chenelcasodidannolamentatodalprivato

che abbia ottenuto un determinato bene della vita mediante un

provvedimento amministrativo illegittimo,successivamente annullato “la



fattispecie causativa deldanno non consiste,pertanto,nella lesione

dell'interesselegittimodeldestinatariodelprovvedimento,bensìnellalesione

dell'affidamentochecostuiharipostonellalegittimitàdelprovvedimentoche

glihaattribuitoilbenedellavita”.

Lalesionedicuisidiscute,secondolaricostruzionedellaCortedi

cassazione,nonècausatadalprovvedimentofavorevoleillegittimo(e,perciò,

giustamenteannullato),manondannosoperilsuodestinatario,madalla

fattispecie complessa costituita dall'emanazione dell'atto favorevole

illegittimo,dall'incolpevoleaffidamentodelbeneficiarionellasualegittimitàe

dalsuccessivolegittimoannullamentodell'attostesso.

AffermanellacitataordinanzalaCortedicassazioneche“lalesione,

cioè,discende non dalla violazione delle regole didiritto pubblico che

disciplinano l'esercizio delpotere amministrativo che siestrinseca nel

provvedimento,bensìdallaviolazionedelleregoledicorrettezzaebuonafede,

di diritto privato, cui si deve uniformare il comportamento

dell'amministrazione;regole la cuiviolazione non dà vita ad invalidità

provvedimentale,maaresponsabilità”.

Fatta questa precisazione,sisupera la definizione diaffidamento

contenutanellerichiamatetreordinanzegemelledel2011eanchequelladi

“affidamento legittimo", la cui tutela si rinviene nella disciplina

dell'annullamento diufficio del provvedimento amministrativo dettata

dall’articolo21noniesdellaleggen.241/1990esiindividuaunanuovae

distintanozione.

L’affidamentodicuisicontroverteèuna“situazioneautonoma,tutelata

insé,enonnelsuocollegamentoconl'interessepubblico,comeaffidamento

incolpevoledinaturacivilistica,chesisostanzia,secondounafelicesintesi

dottrinale,nellafiducia,nelladelusionedellafiduciaeneldannosubitoa

causadellacondottadettatadallafiduciamalriposta;sitratta,insostanza,di

un'aspettativa dicoerenza e non contraddittorietà delcomportamento



dell'amministrazionefondatasullabuonefede.E'propriamenteinquesta

prospettiva che,(…)ilprovvedimento favorevole,unito alle specifiche

circostanzecheabbianodatofondamentoallafiducianellalegittimitàenella

stabilità delmedesimo,viene in considerazione quale elemento diuna

situazione che chiede protezione contro le conseguenze dannose della

fiduciamalriposta”.

Corollario della nuova nozione diaffidamento è che la situazione

soggettivadelprivato lesadalladelusionedelleaspettativegeneratedal

comportamento della pubblica amministrazione è un tertium genus non

essendoqualificabilenécomeinteresselegittimo,inquantononècorrelata,

senoninviaindirettaedeventualealmancatoe/ocattivousodelpotereda

partedellap.a.,nécomeil"dirittosoggettivoallaconservazionedell'integrità

delpatrimonio",inquantoilpatrimoniodiunsoggettoaltrononèsenon

l'insiemedituttelesituazionisoggettive,aventivaloreeconomico,cheal

medesimofannocapo,ecometaleèprivodiunasuaconsistenzaautonoma.

Ulteriore corollario della nozione diaffidamento -come situazione

giuridica tutelata a prescindere dalla sua qualificazione quale interesse

legittimo o diritto soggettivo all’integrità delpatrimonio -è l’adesione

all'orientamentochedefinisce“laresponsabilitàdalesionedell'affidamento

delprivato entrato in relazione con la pubblica amministrazione come

responsabilità da contatto sociale qualificato dallo statusdella pubblica

amministrazionequalesoggettotenutoall'osservanzadellaleggecomefonte

dellalegittimitàdeipropriatti.Ilcontatto,o,permegliodire,ilrapportotrail

privatoelapubblicaamministrazionedeveessereintesocomeilfattoidoneo

aprodurreobbligazioni"inconformitàdell'ordinamentogiuridico"(art.1173

c.c.)dalqualederivano,acaricodelleparti,nonobblighidiprestazione,bensì

reciprociobblighidibuonafede,diprotezioneediinformazione,giusta l’art.

1175c.c.(correttezza),l’art.1176c.c.(diligenza)el’art.1337c.c.(buona

fede)”.



3.2.3.Lasentenzan.615del15gennaio2021consolidalanuovadefinizione

dell’affidamento come“fiducia,delusionedella fiducia edanno subito a

causadellacondottadettatadallafiduciamalriposta”.

Laricostruzionedellanozionediaffidamentosposatadallesezioniunite

nell’ordinanzan.8236del2020èstataribaditaanchenellasentenzadel15

gennaio2021,n.615chehaulteriormentespecificato:

a)daunlatochegliobblighidibuonafede,diprotezioneediinformazione,

impostidagliartt.1175,1176e1137c.c.“hannoormaiassuntouna

funzioneedunambitoapplicativopiùampiorispettoaquellaconcepiti

dalcodice civile del1942,e non possono essere più considerati

strumentalisoloallaconclusionediuncontrattovalidoesocialmente

utile,maancheallatuteladeldiritto,diderivazionecostituzionale(art.

41Cost.comma1),diautodeterminarsiliberamentenellepropriescelte

negoziali,senzasubireinterferenzaillecitederivantedacondottedi

terziconnotatedaslealtàescorrettezza”;

b)dall’altroche“ledisposizionicontenutenellaleggen.241/1990(artt.21

quinquies,21 nonies,art. 2 bis,comma 1),pur disciplinando

direttamentel'azioneamministrativa,lacuiviolazioneinficialastessa

legittimitàdell'attoamministrativo,nondimenovengonoinrilievoperil

loro carattere sistematico,che orienta progressivamente ilnostro

ordinamentoversoun'ideadi"dirittoamministrativoparitario"neicasiin

cuiildannoderivinondallaviolazionedelleregoledidirittopubblico

che disciplinano l'esercizio delpotere amministrativo,ma dalla

violazionedelleregoledicorrettezzaebuonafede,didirittoprivato,cui

lapubblicaamministrazioneètenutaaconformarsialparidiqualunque

altrosoggetto”.

Ladottrinahaevidenziatocomelasuddettaricostruzionerappresentiuna

vera novità nell’orizzonte deicomportamentidell’amministrazione:essa



infattinonsolononèsuscettibilediessereascrittaanessunadellecategorie

ordinariediclassificazionedeglistessi(autoritativi,esecutivi,omissivioiure

privatorum),madelineaaltresìunaffidamentodistintotantodaquellodicui

allacitatasentenzaTopferdellaCortedigiustiziadell’UEquantodalleipotesi

dilegittimoaffidamentoprevistedagliartt.21quinquiese21noniesdella

leggen.241del1990.

4.Affidamento legittimo e affidamento sostanziale:conseguenze sulla

giurisdizione.

DalpurrapidoesamedellagiurisprudenzadelConsigliodiStatoedella

Cortedicassazione,(rispettivamenteinadunanzaplenariaeasezioniunite),

chehaapprofonditoilrapportotraautotutelaeaffidamento,emergonole

differentinozionidiaffidamentoelaboratedaciascunorganonomofilattico.

Laconfigurazionedell’affidamentoneldirittoeuropeoel’affidamento

legittimodefinitodallaleggen.241del1990sonocollegatiall’adozionediatti

eprovvedimenti,mentrel’affidamentochetratteggialaCortedicassazione

nellacitataordinanzan.8236del2020èlegatoacomportamentidellap.a.e

sifondasuiprincipigeneralidell’ordinamento,daunlatoquellidisolidarietà

socialedicuiall’art.2Cost.,dall’altroquellidibuonandamentodell’art.97

Cost.,declinatiallalucedegliartt.1175,1176e1137c.c.che“hannoormai

assuntounafunzioneedunambitoapplicativopiùampirispettoaquella

concepitidalcodiceciviledel1942,enonpossonoesserepiùconsiderati

strumentalisoloallaconclusionediuncontrattovalidoesocialmenteutile,

maancheallatuteladeldiritto,diderivazionecostituzionale(art.41Cost.

comma1),diautodeterminarsiliberamentenellepropriesceltenegoziali,

senzasubireinterferenzaillecitederivantedacondottediterziconnotateda

slealtàescorrettezza”(cfr.Cass.civ.,sez.un.,15gennaio2021,n.615)

In realtà ad una più attenta analisidella citata ordinanza della

Cassazionelaveranovitàèrappresentatadall’averedisegnatol’affidamento



comeuntertium genusrispettoall’interesselegittimoealdirittosoggettivo

all’integritàpatrimonialeoall’autodeterminazionenegoziale.

L’affidamentodivienecosìuna“situazioneautonoma,tutelatainsé,e

non nelsuo collegamento con l'interesse pubblico,come affidamento

incolpevoledinaturacivilistica,chesisostanzia,secondounafelicesintesi

dottrinale,nellafiducia,nelladelusionedellafiduciaeneldannosubitoa

causadellacondottadettatadallafiduciamalriposta;sitratta,insostanza,di

un'aspettativa dicoerenza e non contraddittorietà delcomportamento

dell'amministrazionefondatasullabuonafede”.

Corollario immediato della predetta ricostruzione è la devoluzione

all'autoritàgiudiziariaordinariadellecontroversierelative“adunapretesa

risarcitoriafondatasullalesionedell'affidamentodelprivatonell'emanazione

diunprovvedimentoamministrativoacausadiunacondottadellapubblica

amministrazionechesiassumedifformedaicanonidicorrettezzaebuona

fede,attesochelaresponsabilitàdellaP.A.perildannoprodottoalprivato

qualeconseguenzadellaviolazionedell'affidamentodalmedesimoriposto

nellacorrettezzadell'azioneamministrativasorgedaunrapportotrasoggetti

(lapubblicaamministrazioneedilprivato checonquestasiaentratoin

relazione)inquadrabilenellaresponsabilitàditipocontrattuale,secondolo

schemadellaresponsabilitàrelazionaleoda"contattosocialequalificato",

intesocomefattoidoneoaprodurreobbligazioniex art.1173c.c.eciònon

solonelcasoincuitaledannoderividallaemanazioneedalsuccessivo

annullamentodiunattoampliativoillegittimo,maanchenelcasoincui

nessunprovvedimentoamministrativosiastatoemanato,cosicchéilprivato

abbia riposto il proprio affidamento in un mero comportamento

dell'amministrazione"(cfr.Cass.civ.,sez.un.,n.615del2021).

Le‘Plenariegemelle’nn.19e21del2021nonhanno,invece,condiviso

l’orientamento della Corte di cassazione secondo cui l’affidamento

costituisceundiritto autonomo,conconseguentedevoluzionealgiudice



ordinario delle controversie risarcitorie nei confronti della pubblica

amministrazioneperlesionedaaffidamentosullastabilitàdelprovvedimento

favorevolepoiannullato.

Nellepredette pronuncesièinvecepostoinrilievoche,inconformità

allasuaoriginequaleistitutogiuridicoespressionediunprincipiopiùchedi

una situazione soggettiva, l’affidamento “contribuisce a fondare la

costituzionediparticolarirapportigiuridiciesituazionisoggettive”echenei

rapporticonl’amministrazioneessasitraducenell’”aspettativadelprivato

allalegittimitàdelprovvedimentoamministrativorilasciato”,chesefrustrata

puòesserefontediresponsabilitàdellaprima.

Dallapredettaricostruzionediscendel’affermazionedellagiurisdizione

amministrativa,poiché anche quando il comportamento non si sia

manifestatoinattiamministrativi,nondimenol’operatodell’amministrazione

costituisce comunque espressione deipoteriad essa attribuitiperil

perseguimentodellefinalitàdicaratterepubblicodevoluteallasuacura.Tale

operato è riferibile dunque all’amministrazione che “agisce in veste di

autorità”esiiscrivenelladinamicapotereautoritativo-interesselegittimo,il

cuigiudicenaturaleè,aisensidellaCostituzione,ilgiudiceamministrativo

(art.103,comma1).Eciò,siachesivertadell’interessedelsoggettolesodal

provvedimento amministrativo (e come tale titolato a domandare il

risarcimentodeldannoalternativamenteocumulativamenteall’annullamento

delprovvedimentolesivo),siachesiabbiariguardoall’interessedelsoggetto

beneficiatodalmedesimoprovvedimento.Anchequest’ultimo,infatti,vanta

nei confronti dell’amministrazione un legittimo interesse alla sua

conservazione,nonsolorispettoall’azionegiurisdizionaledelricorrente,ma

ancherispettoalpoterediautotuteladell’amministrazionestessa.

Peraltro,ancheallalucedeltenoreletteraledell’artt.7,comma1,c.p.a.

ilsuoambitodiapplicazionenonsembrerebbepoteresserecircoscrittoal

solorisarcimentodeldannodaprovvedimentosfavorevoleenonanchealla



situazionesimmetricadeldannodaprovvedimentofavorevolepoiannullato,

inquantoladegradazionediquest’ultimoamerofattosembraunaforzatura

delsistemachecomplica,invece,disemplificarel’accessoallatuteladel

cittadino.

5.Conclusioni.

Aseguitodellaricognizionedianziriportata,simanifestalacomplessità

delrapporto tra autotutela e affidamento che risiede,in primis,nella

convivenza e nella sovrapposizione diprincipididiritto civile,didiritto

amministrativoedidirittoeuropeo,cosìcomeladifficoltàdidefinireilcampo

diapplicazione deldiritto civile rispetto all'azione regolata daldiritto

amministrativo,dicontemperare l’interesse pubblico all’eliminazione dal

mondogiuridicodiunattononlegittimo,mapreviamenteassentito,ela

buonafededeldestinatario,nelrispettodiunamolteplicitàdiprincipi,primo

tratuttiquellodellacertezzadeldiritto,immanentiall’ordinamentogiuridico

nazionaleecomunitario.

Come evidenziato in una precedente rassegna monotematica

dell’Ufficio studi,massimario e formazione (“La tutela dell’affidamento:

spetta sempre alla giurisdizione delgiudice ordinario?”),gli“obblighidi

trasparenza,attenzione e diligenza,nell’attività ditipo pubblicistico si

concretizzanoessenzialmentenell’osservanzadelleregolepostedallal.7

agosto 1990,n.241 e non è possibile immaginare che la posizione si

trasformiindirittosoggettivo”.

Restaapertalaquestionesullagiurisdizioneinquantoafrontedelle

pronuncedella Cortedicassazionecheconfigurano l’affidamento come

tertium genus,distinto daldiritto soggettivo all’integritàpatrimonialee/o

all’autodeterminazione negoziale e dall’interesse legittimo,e tutelabile

davantialgiudiceordinario,ilConsigliodiStatosostienecheanchequandoil

comportamentononsisiamanifestatoinattiamministrativi,poichél’operato



dell’amministrazione,che“agisceinvestediautorità”costituisceespressione

deipoteriadessaattribuitiperilperseguimentodellefinalitàdicarattere

pubblicodevoluteallasuacuraesiiscrivenelladinamicapotereautoritativo-

interesse legittimo,ilcuigiudice naturale è perCostituzione ilgiudice

amministrativo(art.103,comma1).


