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Il Consiglio di Stato rimette alla Corte di giustizia UE la questione della compatibilità con 

gli artt. 49 e 56 TFUE e con il principio del legittimo affidamento della normativa nazionale 

che, tra il 2013 e il 2021, ha progressivamente elevato dal 4% all'8,60% il PREU gravante sulla 

raccolta del gioco tramite videolotteries (VLT) 

 

Consiglio di Stato, sezione VI, ordinanza 15 luglio 2026, n. 5674 – Pres. Montedoro, Est. 

Lamberti 

 

Giochi, scommesse, concorsi, lotterie – Videogiochi – Imposizione fiscale – Aumento – 

Lesione affidamento – Rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia UE 

 

Va rimessa alla Corte di giustizia UE la seguente questione interpretativa: 

“se osti ai principi contenuti negli articoli 49 e 56 TFUE ed ai generali principi in materia di legittimo 

affidamento una normativa di uno Stato membro – quale quella risultante dall’applicazione dei 

seguenti articoli: art. 1.479 della legge n. 228/12, art. 1.919 legge 208 del 2015, art. 6 del d.l. 24 

Aprile 2017 n. 50, art. 9.6 del d.l. n. 87 del 2018; art. unico comma 1051 legge 145 del 2018; art. 27 

d.l. n. 4/19; art. unico comma 731 della legge 160/19 – che hanno via via aumentato il PREU sulla 

raccolta del gioco tramite VLT dal 4% sino all’8,6 %, a fronte del disposto di cui all’art. 12.1, lettera 

l, del d.l. 39/09, poi convertito con la legge 77/2009 nonché dell’art. 21, comma 7, del d.l. n. 78/2009“. 

(1) 

 

(1) I. – La questione pregiudiziale interpretativa di cui in massima è stata sollevata, in sede 

di appello, dalla sesta sezione del Consiglio di Stato nell’ambito di una controversia avente 

ad oggetto la domanda di risarcimento del danno proposta da una concessionaria del 

servizio pubblico di raccolta del gioco tramite apparecchi da intrattenimento ex art. 110 

comma 6 lett. a) e b) del r.d. n. 773/1931 per lesione del legittimo affidamento nutrito dalla 

medesima in ordine al mantenimento, con riguardo alla tipologia di gioco delle cd. 
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videolotteries, della tassazione (il cd. PREU) al livello massimo originario del 4%; tassazione 

invece, negli anni, in costanza di rapporto concessorio, innalzata sino all’8,60 %. 

 

II. – Dopo aver ricostruito la vicenda processuale, la sesta sezione del Consiglio di Stato ha 

osservato quanto segue: 

a) in limine, di essere consapevole, anche in considerazione dei rilevanti riflessi sulla 

responsabilità del giudice in subiecta materia, che; 

a1) “quando una questione è sollevata in un giudizio pendente davanti a un 

organo giurisdizionale avverso le cui decisioni non possa proporsi un 

ricorso giurisdizionale di diritto interno, tale organo giurisdizionale è […] 

tenuto a presentare alla Corte una domanda di pronuncia pregiudiziale” 

(cfr. art. 267, par. 3, TFUE); 

a2) secondo la giurisprudenza della Corte di giustizia UE, il giudice 

nazionale avverso le cui decisioni non possa proporsi ricorso 

giurisdizionale di diritto interno - quale deve intendersi il Consiglio di Stato 

italiano (v. Corte di giustizia UE, grande sezione, 21 dicembre 2021, causa 

C-497/2020, Randstad Italia S.p.a. c. Umana S.p.a. e a., in Foro it., 2022, IV, 90) 

- quando è chiamato a pronunciarsi su una questione d’interpretazione del 

diritto dell’Unione, può essere esonerato dall’obbligo di rinvio ai sensi 

dell’articolo 267, par. 3, TFUE solo quando abbia constatato che la questione 

sollevata non è rilevante, o che la disposizione del diritto dell’Unione di cui 

trattasi è già stata oggetto d’interpretazione da parte della Corte di giustizia 

UE, oppure che la corretta interpretazione del diritto dell’Unione si impone 

con tale evidenza da non lasciar adito a ragionevoli dubbi (Corte di giustizia 

UE, grande sezione, 6 ottobre 2021, C–561/19, Consorzio Italiano, punto 33, in 

Foro it., rep. 2023, Unione europea e Consiglio d'Europa, n. 941); 

a3) nel caso in esame non paiono sussistere le situazioni di esonero 

dall’obbligo del rinvio pregiudiziale così come individuate dalla Corte di 

giustizia UE; 

b) quanto al diritto dell’Unione rilevante, che: 

b1) l’art. 49 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea prevede il 

diritto di stabilimento: “Nel quadro delle disposizioni che seguono, le 

restrizioni alla libertà di stabilimento dei cittadini di uno Stato membro nel 

territorio di un altro Stato membro vengono vietate. Tale divieto si estende 

altresì alle restrizioni relative all'apertura di agenzie, succursali o filiali, da 

parte dei cittadini di uno Stato membro stabiliti sul territorio di un altro 

Stato membro. La libertà di stabilimento importa l'accesso alle attività 

autonome e al loro esercizio, nonché la costituzione e la gestione di imprese 

e in particolare di società ai sensi dell'articolo 54, secondo comma, alle 
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condizioni definite dalla legislazione del paese di stabilimento nei confronti 

dei propri cittadini, fatte salve le disposizioni del capo relativo ai capitali”; 

b2) l’art. 56 TFUE prevede al comma 1 la libertà di prestazione dei servizi: 

“Nel quadro delle disposizioni seguenti, le restrizioni alla libera prestazione 

dei servizi all'interno dell'Unione sono vietate nei confronti dei cittadini 

degli Stati membri stabiliti in uno Stato membro che non sia quello del 

destinatario della prestazione”; 

b3) la giurisprudenza della Corte di giustizia UE ritiene, in generale, che 

costituiscano restrizioni alla libertà di stabilimento e alla libertà di 

prestazione dei servizi tutte le misure che abbiano l’effetto di vietarne, 

ostacolarne o anche semplicemente renderne meno attraente l’esercizio, e 

che ciò in particolare valga per le misure che incidono sull’attività già 

avviata da un concessionario dell’Amministrazione, le quali gli 

impediscano di far fruttare il proprio investimento (per tutte, relative al 

gioco lecito, le sentenze Corte di giustizia UE, sez. I, 11 giugno 2015, C-

98/14, Berlington Hungary Tanácsadó és Szolgáltató Kft c. M. A., in Foro it., rep. 

2015, Unione europea e Consiglio d'Europa, n. 1311; Corte di giustizia UE, sez. 

I, 20 dicembre 2017, C-322/16, Global Starnet); 

b4) nel caso in esame rileva inoltre il principio del legittimo affidamento 

che, pur non avendo una esplicita formulazione nei testi normativi, è stato 

ripetutamente richiamato dalla Corte di giustizia UE, secondo la quale “i 

principi di tutela del legittimo affidamento e di certezza del diritto fanno 

parte dell’ordinamento giuridico comunitario” (Corte di giustizia CE, 

grande sezione, 26 aprile 2005, causa C-376/02, Stichting «Goed Wonen» c. 

Staatssecretaris van Financiën, par. 32,; tra le altre, Corte di giustizia CE, 15 

febbraio 1996, causa C-63/93. Duff; Corte di giustizia CE, 14 maggio 1975, 

causa C-74/74, CNTA c. Commissione, in Foro it., rep. 1996, Unione europea e 

Consiglio d'Europa, n. 1384); la Corte di giustizia UE ha infatti affermato 

ripetutamente che: “per quanto concerne il principio di tutela del legittimo 

affidamento, il diritto di avvalersi di tale principio si estende a ogni 

individuo in capo al quale un’autorità amministrativa abbia fatto sorgere 

fondate speranze a seguito di assicurazioni precise che gli avrebbero 

fornito. A tal riguardo, è dunque necessario verificare se gli atti di 

un’autorità amministrativa abbiano ingenerato ragionevoli aspettative in 

capo ad un operatore economico prudente ed accorto e, se ciò è avvenuto, 

accertare la legittimità di tali aspettative” (Corte di giustizia UE, sez. VII, 9 

luglio 2015, C-144/14, Cabinet Medical Vetrinar Dr. Andrei, in Foro it., rep. 

2015, Unione europea e Consiglio d'Europa, n. 1792; sez. VII, 9 luglio 2015, C-

183/14, Salomie e Oltan); 

c) quanto al diritto nazionale, che: 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:62014CJ0098
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:62014CJ0098
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:62016CJ0322
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:62016CJ0322
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:62002CJ0376
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:62002CJ0376
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:62002CJ0376
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:61993CJ0063
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:61993CJ0063
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:61974CJ0074
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:61974CJ0074
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:62014CJ0144
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:62014CJ0144
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:62014CJ0183
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:62014CJ0183


c1) l’art. 12, comma 1, lett. l) del d.l. n. 39/09, poi convertito con la l. n. 

77/2009, prevede che: “1. Al fine di assicurare maggiori entrate non inferiori 

a 500 milioni di euro annui a decorrere dall'anno 2009, il Ministero 

dell'economia e delle finanze - Amministrazione autonoma dei monopoli di 

Stato, con propri decreti dirigenziali adottati entro sessanta giorni dalla data 

di entrata in vigore del presente decreto può:…l) attuare la concreta 

sperimentazione e l'avvio a regime di sistemi di gioco costituiti dal controllo 

remoto del gioco attraverso videoterminali in ambienti dedicati, dalla 

generazione remota e casuale di combinazioni vincenti, anche numeriche, 

nonché dalla restituzione di vincite ciclicamente non inferiori 

all'ottantacinque per cento delle somme giocate, definendo : 1) il prelievo 

erariale unico applicabile con una aliquota massima non superiore al 4 per 

cento delle somme giocate, con la possibilità di graduare, nel tempo, le 

percentuali di tassazione in modo crescente, per favorire le fasi di avvio dei 

nuovi sistemi di gioco;… 4) le procedure di autorizzazione dei concessionari 

all'installazione, previo versamento di euro 15.000 ciascuno, di 

videoterminali fino ad un massimo del quattordici per cento del numero di 

nulla osta dagli stessi già posseduti. Il versamento di cui al periodo 

precedente è eseguito con due rate di euro 7.500 da versare rispettivamente 

entro il 30 ottobre 2009 ed entro il 30 novembre 2010”; 

c2) il d.l. 1 luglio 2009 n. 78 (poi convertito dalla l. n. 101 del 2009), articolo 

21, comma 7, così recita: “Per garantire l'esito positivo della concreta 

sperimentazione e dell'avvio a regime di sistemi di gioco costituiti dal 

controllo remoto del gioco attraverso videoterminali di cui all'articolo 12, 

comma 1, lettera l), del decreto-legge 28 aprile 2009, n. 39, convertito, con 

modificazioni, dalla legge 24 giugno 2009, n. 77, entro il 15 settembre 2009 

il Ministero dell'economia e delle finanze - Amministrazione autonoma dei 

monopoli di Stato avvia le procedure occorrenti per un nuovo affidamento 

in concessione della rete per la gestione telematica del gioco lecito prevista 

dall'articolo 14-bis, comma 4, del decreto del Presidente della Repubblica 26 

ottobre 1972, n. 640, e successive modificazioni, prevedendo: a) 

l'affidamento della concessione agli attuali concessionari che ne facciano 

richiesta entro il 20 novembre 2009 e che siano stati autorizzati 

all'installazione dei videoterminali, con conseguente prosecuzione della 

stessa senza alcuna soluzione di continuità”; b) l'affidamento della 

concessione ad ulteriori operatori di gioco, nazionali e comunitari, di 

dimostrata qualificazione morale, tecnica ed economica, mediante una 

selezione aperta basata sull'accertamento dei requisiti definiti 

dall'Amministrazione concedente in coerenza con quelli già richiesti e 

posseduti dagli attuali concessionari. Gli operatori di cui alla presente 



lettera, al pari dei concessionari di cui alla lettera a), sono autorizzati 

all'installazione dei videoterminali fino a un massimo del 14 per cento del 

numero di nulla osta già posseduti per apparecchi di cui all'articolo 110, 

comma 6, lettera a), del testo unico delle leggi di pubblica sicurezza, di cui 

al regio decreto 18 giugno 1931, n. 773, e successive modificazioni, e a fronte 

del versamento di euro 15.000 per ciascun terminale; c) la durata delle 

autorizzazioni all'installazione dei videoterminali, previste dall'articolo 12, 

comma 1, lettera l), numero 4), del decreto-legge 28 aprile 2009, n. 39, 

convertito, con modificazioni, dalla legge 24 giugno 2009, n. 77, fino al 

termine delle concessioni di cui alle lettere a) e b) del presente comma”; 

c3) il decreto di Agenzia delle dogane e dei monopoli in data 6 agosto 2009, 

all’art. 4, specifica testualmente che “Agli apparecchi di cui all'articolo 110, 

comma 6, lettera b), del T.U.L.P.S., collegati in rete, si applica un prelievo 

erariale unico, fissato in misura del 2% delle somme giocate per gli anni 

2009, 2010 e 2011, del 3% delle somme giocate per l’anno 2012 e del 4% delle 

somme giocate per l’anno 2013, dovuto dal soggetto titolare della 

concessione per il controllo remoto del gioco mediante gli apparecchi”; 

c4) tali disposizioni sono state introdotte in un periodo anteriore a quello in 

cui è maturata la “scelta” del concessionario di procedere all’investimento; 

per tale ragione, tali disposizioni, lette congiuntamente, sarebbero idonee a 

fondare una situazione di affidamento tutelabile in relazione al limite 

massimo di tassazione al 4% (nel senso che un tasso di aumento 

dell’imposizione superiore a quella soglia sarebbe da considerarsi violativo 

dell’affidamento); 

c5) con il decreto legge 13 agosto 2011, n. 138, convertito in legge, con 

modificazioni, dall’art. 1, comma 1, della legge 14 settembre 2011, n. 148, 

veniva stabilito che: “Il Ministero dell'economia e delle finanze 

Amministrazione autonoma dei monopoli di Stato, con propri decreti 

dirigenziali adottati entro sessanta giorni dalla data di entrata in vigore del 

presente decreto, emana tutte le disposizioni in materia di giochi pubblici 

utili al fine di assicurare maggiori entrate, potendo tra l'altro [...] variare [...] 

la misura del prelievo erariale unico” (articolo 2, comma 3); 

c6) in seguito, si sono poi riscontrati i progressivi aumenti del PREU sino 

8,60%: - dal 1° gennaio 2013 al 5%, per effetto dall’art. 1, comma 479, della 

l. n. 228 del 2012;  

- dal 1° gennaio 2016 al 5,5% (art. 1, comma 919, l. n. 208 del 2015);  

- dal 24 aprile 2017 sino al 31 agosto 2018 al 6% (per effetto dell’art. 6 del d.l.  

24 aprile 2017 n. 50);  

- dal 1° settembre 2018 al 6,25% (per effetto dell’art. 9, comma 6, del d.l. n. 

87 del 2018);  



-dal 1° gennaio 2019 sino al 30 aprile 2019 al 7,50% (l. n. 145 del 2018, articolo 

unico, comma 1051);  

- dal 1° maggio 2019 e sino al 31 dicembre 2019 al 7,90% (sempre ex art. 9, 

comma 6, d.l. n. 87 del 2018 e art. 27, d.l. n. 4 del 2019);  

- dal 1° gennaio 2020 all’8,50% (art. unico comma 731 l. n. 160 del 2019);  

- dal 1° gennaio 2021 all’8,60% (sempre ex articolo unico. comma 731. l n. 

160 del 2019). 

d) salva ogni successiva valutazione, non può essere messo in dubbio che 

l’incremento del carico fiscale vada inevitabilmente ad incidere sui rapporti di 

concessione già in corso, in modo da peggiorarne i termini economici; deve 

peraltro aggiungersi che: 

d1) in sede istruttoria è inoltre emerso che, nello specifico caso in esame, 

l’incremento della tassazione non appare esplicitamente ispirato da “altri 

motivi imperativi di interesse generale”, ma da ragioni prettamente fiscali; 

 d2) tuttavia, nel caso di specie, l’incremento previsto normativamente a 

partire dal 2011 non è stato repentino e sproporzionato, dal momento che si 

è trattato di un adeguamento progressivo del livello del prelievo fiscale 

spalmato su un arco temporale di circa 12 anni (nei quali era da attendersi 

in relazione alla durata del rapporto che potesse variarsi il prelievo fiscale); 

d3) l’Agenzia ha anche illustrato l’andamento dei dati della raccolta, da cui 

si evince che il settore in esame si presenta come quello maggiormente 

remunerativo tra quelli oggetto di concessione; 

d4) inoltre, anche nel caso specifico, la società pare aver sempre preservato 

la propria capacità di produrre un utile positivo nel corso del tempo; 

e) pertanto, gli interventi del legislatore volti ad inasprire il carico fiscale sono 

intervenuti nel settore in cui si è manifestata una maggior capacità reddituale, in 

conformità all’art. 53 della Costituzione, per cui tutti devono sostenere il carico 

fiscale in proporzione alla propria capacità contributiva, ed al fine di attuare i 

superiori interessi di giustizia sociale ed uguaglianza sostanziale tra i cittadini, 

parimenti tutelati dall’ordinamento giuridico (artt. 2 e 3 della Costituzione) e da 

ritenersi prevalenti rispetto alla posizione della società; del resto, quest’ultima ha 

potuto operare, all’interno di un mercato particolarmente profittevole, in una 

situazione protetta grazie al titolo concessorio prorogato a suo favore, senza 

assoggettarla all’alea di una procedura competitiva, proprio grazie 

all’investimento per cui è causa, così come previsto dall’art. 21, comma 7, del d.l. 

n. 78/2009; 

f) avuto riguardo all’oggetto del giudizio – prettamente risarcitorio – è in definitiva 

dubbio che sia prospettabile una responsabilità delle amministrazioni per 

l’assunta lesione dell’affidamento così come prospettata dalla società, dal 

momento che l’imposizione alla quale è stata assoggetta è diretta applicazione 



delle disposizioni legislative innanzi citate – mai impugnate – che trovano 

giustificazione nel legittimo perseguimento di una politica fiscale volta a colpire 

un settore particolarmente redditizio, secondo lo spirito solidarista al quale si 

ispira l’ordinamento giuridico nazionale (artt. 2, 3 e 53 Cost.) e unionale (artt. 2 e 

3 TUE); da un altro punto di vista, il fatto che l’incremento sia stato graduale ed 

abbia interessato un arco temporale di dodici anni porta a ritenere che sia stata 

adeguatamente considerata anche la posizione della società, già avvantaggiata 

dalla proroga dell’originaria concessione, nel rispetto del principio di 

proporzionalità e, dunque, senza un’apprezzabile lesione del suo affidamento 

legittimo; 

g) visto il ricordato dovere che incombe, a pena di responsabilità, sul giudice di 

ultima istanza, appare quindi necessario interessare la Corte di giustizia UE della 

questione, precisandosi che, per quel che consta, non esistono precedenti in 

termini, avendo la stessa concessionaria rilevato che anche la sentenza della 

Corte di giustizia UE, sez. II , 22 settembre 2022, cause riunite da C-475/20 a C-

482/20, Admiral Gaming Network S.r.l. e altri c. Agenzia delle dogane e dei monopoli, 

(in Foro it., 2022, IV, 549, oggetto di News UM n. 102 del 31 luglio 2023) non si 

attaglia appieno al “focus” del presente giudizio nel quale l’azione del legislatore 

fiscale può dirsi graduale e proporzionata e fondata sul contesto particolarmente 

profittevole di un mercato riservato oggetto di diritti speciali ed esclusivi nel 

complesso vantaggioso per il privato ed ormai stabilizzatosi; 

h) va quindi sottoposto alla Corte di giustizia UE il quesito pregiudiziale di cui in 

massima. 

 

III. – Per completezza si osserva quanto segue: 

i) sulla responsabilità civile del legislatore e sulla differenza di regime fra norme 

incostituzionali e norme in contrasto con il diritto europeo: 

i1) Cass. civ., sez. III, ord. 21 dicembre 2025, n. 33395, in Foro it., 2026, I, 439 

con nota di A. PALMIERI che ha escluso l’esistenza di un parallelismo tra 

(preteso) “illecito costituzionale” e “illecito comunitario”, giacché il 

carattere peculiare di quest'ultimo è l'inadempimento, da parte dello Stato-

ordinamento, di un'obbligazione ex lege di dare (corretta) attuazione alle 

norme del diritto unionale, ciò che connota in termini di “obbligatorietà” — 

e non di discrezionalità — l'esercizio della potestà legislativa; 

i2) Cass. civ., sez. I, 13 dicembre 2021, n. 39534, in Foro it., 2022, I, 1045 con 

note di A. CARINGELLA e V. GIOIA che, pur riconoscendo che la 

discrezionalità del legislatore non è assoluta bensì limitata dal controllo 

accentrato di costituzionalità, ha affermato che è proprio quel sistema che 

esclude che le norme costituzionali sulle scelte del legislatore possano 
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attribuire, direttamente al singolo, diritti la cui lesione sia fonte di 

responsabilità da far valere dinanzi all'autorità giudiziaria; 

i3) Cons. Stato, sez. V, 15 giugno 2021, n. 4642, in Foro it., 2022, III, 493 con 

nota di DE MARZO–PARDOLESI (ivi ulteriori riferimenti bibliografici e 

giurisprudenziali) che ha escluso, con richiamo alla giurisprudenza di 

Cassazione, la configurabilità di un danno da “illecito legislativo” atteso che 

la funzione legislativa, essenzialmente “politica”, è per definizione - salvi i 

limiti costituzionali - !libera nei fini£ con conseguente naturale 

insussistenza di una possibile qualificazione del danno come “ingiusto”, 

perché - diversamente che di fronte all'azione amministrativa - davanti 

all'attività legislativa non vi sono situazioni soggettive dei singoli protette 

dall'ordinamento; 

i4) Cass. civ., sez. III, 22 novembre 2016, n. 23730, in Foro it., 2017, I, 174, con 

note di BARONE e PARDOLESI; 

i5) in dottrina: 

- V. ROPPO, La responsabilità civile dello Stato per violazione del diritto 

comunitario (con una trasgressione nel campo dell'illecito «costituzionale» del 

legislatore), in Contratto e impr. - Europa, 1999, 121; 

- A. GIANNONE CODIGLIONE, L'illecito dello Stato-legislatore tra immunità 

e responsabilità: riflessioni di diritto comunitario, in Comparazione e dir. civ., 

2020, 763 

- A. G. PIETROSANTI, Verso una graduale “responsabilizzazione” dello Stato 

(legislatore)?, in Nuove Autonomie, 3, 2021, 905 e ss.; 

- G. SERRA, Cenni in tema di responsabilità del legislatore per adozione di legge 

incostituzionale. Note a margine dell’ordinanza T.A.R. per le Marche, n. 7/2022, 

in Federalismi, 12, 2022; 

- M. F. TORREGROSSA, Ulteriori spunti sulla posizione della giurisprudenza in 

materia della responsabilità dello stato-legislatore, in Federalismi, 24, 2022; 

j) quanto, in generale, al principio dell’affidamento nel diritto europeo: 

j1) Corte di giustizia UE, sez. VI, 5 marzo 2020, C-211/18, Idealmed III - 

Serviços de Saúde SA c. Autoridade Tributária e Aduaneira, in Foro it., 2020, IV, 

383 nota A. PERRINO (ivi ulteriori riferimenti giurisprudenziali e 

dottrinari); 

j2) Corte cost., 27 gennaio 2023, n. 8, in Foro it., 2023, I, 1348, con nota di G. 

SPIRITO, con riguardo specifico all'affidamento legittimo ingenerato 

dall'erogazione indebita da parte di soggetti pubblici di prestazioni di 

natura previdenziale, pensionistica e nonché retributiva e alla compatibilità 

tra l’art. 2033 c.c. e l'art. 117, comma 1, Cost. in relazione alla CEDU; 

j3) in dottrina: 

https://mdp.giustizia-amministrativa.it/visualizza/?nodeRef=&schema=cds&nrg=202010278&nomeFile=202104642_11.html&subDir=Provvedimenti
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:62018CJ0211
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/HTML/?uri=CELEX:62018CJ0211
https://www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2023/8


- S. BASTIANON, La tutela del legittimo affidamento nel diritto dell'Unione 

Europea, Milano, 2012; 

- P. DE PASQUALE, Il principio della certezza del diritto nell’ordinamento 

dell’Unione europea, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 2, 2023, 405 e ss.; 

k) quanto, in particolare, all’affidamento nel settore dei giochi regolamentati: 

k1) Corte di giustizia UE, sez. II, 22 settembre 2022, cause riunite da C-

475/20 a C-482/20, Admiral Gaming Network S.r.l. e altri c. Agenzia delle dogane 

e dei monopoli, in Foro it., 2022, IV, 549, oggetto di News UM n. 102 del 31 

luglio 2023; in tale occasione la Corte di giustizia UE ha chiarito, da un lato, 

che l’imposizione di un prelievo avente per effetto una riduzione dei 

compensi dei concessionari incaricati della loro gestione si traduce in una 

limitazione della libertà di stabilimento ex art. 49 TFUE che non può essere 

giustificata sulla scorta di obiettivi fondati esclusivamente su 

considerazioni attinenti al miglioramento delle finanze pubbliche e, 

dall’altro, che una normativa nazionale che riduca temporaneamente, 

durante la vigenza delle convenzioni di concessione, il medesimo 

compenso, si pone in contrasto con il principio della tutela del legittimo 

affidamento, a meno che, tenuto conto dell’ampiezza dell’impatto di tale 

riduzione sulla redditività degli investimenti effettuati dai concessionari, 

nonché dell’eventuale carattere improvviso e imprevedibile di tale misura, 

non sia stato lasciato ai concessionari il tempo necessario per adeguarsi a 

questa nuova situazione; 

k2) Corte cost., 13 giugno 2018, n. 125 (oggetto di News US n. 77 del 2018)  

giudicando sul prelievo forzoso disposto a carico degli operatori della 

filiera del gioco dall’art. 1, comma 649 della legge n. 190 del 2014, ha 

disposto la restituzione degli atti al giudice rimettente per la valutazione 

della permanenza della non manifesta infondatezza della questione di 

costituzionalità medesima a fronte del sopravvenire di norma interpretativa 

incidente su soggetti cui il prelievo fa carico e sul criterio di riparto tra gli 

stessi. 
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https://www.cortecostituzionale.it/scheda-pronuncia/2018/125
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