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' OGGETTO: Venezia. Casa da gioco.

- Si trasmetle, per opportuna conoscenza della 8.V. e le conseguenti
valutazioni; la nota n. 35015 del 27 gennaio ws., con la quale
PAvvocatura Generale dello Stato ha espresso il parere a suo tempo

. richiesto dal Dipartimento per gl Affari Interni e Territoriali del Ministero
- dell'Interno in merito alla po&SlbLhta di afﬁdare a eoggettl tc,rm la geStlonP T

o della casa da gioco. . o
Al rlguarclo, si prega di far conoscere se. codesto Comune mtenda

o ut.thzzare lo strumento della concessione, cosi come indicato nel parere

. de quo sighificando che il predetio Ministero ha incaricato lo scriventedi- -~ -
" seguire l'evoluzione della vicenda, anche al fine di predigporre i necessari -

. atti autorizzatori, nel caso in cul- codesta Ammmlstrazlone 1ntc>nd‘1 S

N '-’.avvaler:ﬂ di tale posmblhta
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- successiva corruapondenza i
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OGGETTO: Casada giocb "Venezia. Richiesta di patere .

" Con nota 1. 13159 del 15 setterbre 2011, & stato sottoposto a questo
G.U. il quesrco inerente alla possibilita che il Comune di Vepezia, attzdz @

soggetti terzi la gestione della locale casa da gioco.
Attualimente tale funzione . viene gvolta dafla Casind Mumcipale di

- Veriezja's. p-a., societd per azioni con socio unico, le cui quote appartengono o

. interamente al Comune di Venezia, con scadenza, salvo prmoga mdxcata.

o nello Statuto al giomo 30 dicembre 2024 (artt. 1 e 4), o o
o Si se:gnala nella richiesta. di parere che la modifica deila forma di
o gesﬁone viene invocata dall’Ente Territoriale a fronte defla situazione di crisi ~ .~
© 7 in cui versa 1a someta pubbhca Ie outf perd}tc sx rlﬂcﬁ:ono sul bllancm del A
ﬁ..‘.Comune SO R |
R Invero, sl mtmm cIeuvantl d’llla gestxone deﬂa casa da pmco, sono
AR conmderatz a tuiti gli effetti entrate pubblicistiche di natua mbutaua (art. 19,
- DXL. 318/86, conv. con L. 488/86), destinate fin ota dal' Commume al
- risanamento del proprio bilancio, alla fornitura di servizi di prirharia necesmta_{' o

o nonche al finanztamento di opere pubbliche indilazionabili.

- Le contibue perdxte registrate nel bilancio della societd pubbizca dunque

. 'l.ndrebbeto di fatto a riflettersi sulla qualitd dei servizi fomiti alla comum”té

o locale nonché sul bilancio complessivo dell’Ente Territoriale.

. Diqui la valutazioni di alterne soluzioni di affidamento della gestiom?, a
c soggettl terzi in relazione alle quali si- richiede il suppmto pleventWO del

o Mmtstex 0e dunque, di questo Generale Ufﬁ°1°~ '
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) Il séggez‘fo a}ttojﬂszaio'aIZ’e&e}Cizfo del gio'co,_d’azzd;"dov.‘ .

- In via preliminare & importante chiarire che il soggetto ghiridico - :
- auforizzato all’esercizio del gioco d’azzardo in deroga ai divieti imposti dalle - .
o ‘ il Comune di_Venezia, quale wunico destinatario .
~ dell’autorizzazione conteriuta nel decteto del Ministero ‘dell’Interno emanato
- 1130 tuglio 1936 cost come nei successivi decreti autorizzatori che, di voltain
~ volta individuano le sedi idopee alloscopo. .~

vigenti leggi penali, &

s e maees L

-~ L' adtorizzazione del Ministero ‘nei confronti del Comune risulta .

adotiata in virtl: del RD.L. del 16 luglio 1936, n. 1404, che ha esteso. al
Comune di Venezia le disposizioni del R.D.L. del 22 dicemnbre 1 927, n. 2448, o

~convertito nelta L. 27 dicembre 1928, n. 3125, gid recante’ analoghe -
- disposizioniin  favore de] Comune di San Remo, LT
~ Laderoga'al divieto-penale di esercizio di givochi d’azzardo, previsto e
- sanzionato dagli artt, 718 e s5. del c.p., che tale autorizzazione comporta,

 risulta- giustificata proprio in ragione del fatto che il controllo si un’attjvitd

- normaliente considerata iIIvecita & affidato ad un Ente ‘pubbiiop ‘Territoriale,
~Intal modo si & ritenuto — attraverso un'apposita previsione normativa -

che il contrasto della condotta con Pordine pubblico ed il buon costune,

tutelati dalle notme penali tichiamate sia destinato a venire meno ove tale
- specifica attivitd sia svolta da un ente pubblico ( Sull'eccezionalita delle

nottue che consentono l'esercizio del ginoco d'azzardo in favore di Comuni:

‘Corte Cost, sent. n. 152 del 1985 e sent. n. 291 de] 2001,

Janto evidenziato, ne discende che la societa Casind Municipale s.p.a

. non & il soggetto direttamente autofizz‘ato all’esercizio del gioco d’azzardo,
- essendo ad essa affidata la mera gestione di tale attivita, della quale rimane
- mico titolare jl Comunte di Venezia, T

| Comune di Vepezia.

2) Sulla vendita con atto di refrocessi ne e sell’affitio di azienda, .

~

o ’1'?gcquirente si obbliga a rivendere all’alienante il bene a date condizioni. o
-~ Nel caso di specie, il privato acquirente delle azioni della Casind

- Municipale di Venezia s.p.a., dovrebbe tittasfetime la proprietd al Comupe di
- Venezia, una volta spirato il terpaine stabilito nel confratio. R

 Tlrischio legato a questa figura contrattuale, risiede tutto nella sua natura - -
- obbligatoria che non ne consente la trascrizione ¢ la consueta opponibilitd ai

_2a) Come riferito nella nota che si tiscontra - il' Coinune di Venezia o
propone come modellj. alternativi alla gestione della casa da gioco tramite

‘socletd pet azjoni: intetamente pubblica, i contratti di vendita con patto i ¢
 retrocessione delle aziorii societatie e affiito diazienda, N
U La disciplina del primo cofitratto, considerate le particolari csigeize del
. caso di specie, dovrebbe essere modellata sulla figura della vendita con patto
. diyetrovendita (pactum de retrovendendo), da tenere distinta dal tipo -
A Vcontrattualqdella vendita con patto di riscatto, T
~ Nel patto dj refrovendita, che ba carattere obbligatotio e non reale, |



1


< terzi subacquirenti, SR S ‘_

-+ Il venditore potrebbe, in caso di inadempimento, esclusivamente agire

o peril'_i'isarcimento’dei.;damii.vv o e o

~© 7+ 2b) Secondo, l'itlteriore prospettazione la gestione della Casa da gioco S

. verrebbe affidata a terzi ricotrendo alla figura contrattuale’ dellaffitto di =~
‘azienda, - P SR

- sull’azienda e, in particolare, gli artt. 2561 ¢ 2562 c.c. sia dalle disposiziomi

- generali sull'affitto, recate dagli artt, 1615 55, 0.0,
© Azienda, s legge nell’art. 2553, c.c., “€ il complesso dei beni organizzati
* - dall’imprenditore per I’esercizio dell’impresa™ mentre, come & noto, il ramo
- ~d’azienda costituisce un insfeme produttivo autonomo, il quale fa parte di una.

- pid ampia‘e complessa organizzaziope. Le due figure si da peitanto rapporto -

digenere aspecie. .~ ST e

- A differenza della precedente tipologia contratiuale, I’affitto d’azienda ‘

- tutelerebbe maggiormente [a posizione del Comune di Venezia che in to

~ Jlocatore, ' mantegrebbe un  generale tere i controllo  sull’attivits
dellaffittuario (att, 1619, c.c.). . e L

- Invero, la disciplina dell’affitto di azienda & tmprontata consapevolmente -

- alle tutela del valote dell’organizzazione che, noimalmente, ¢ frutto
~ dellattivita del Jocatore: La medesima ratio ginstifica, de] resto, il divieto di

concorrenza itposto al locatore, dall’att, 2557, c.c. | o

- Softo il profilo degli obblighi genetali imposti all’ affittuario, poi, questi,
- non solo & tenuto ad esercitare I"azienda sotto la ditta che la contraddistingue,
‘ma deve altres] gestirla senza modificarne Ja_destinazione, in modo da

- consetvare efficienza- déIl’QfganizZazioije,."degili_“:i_fr,ipianﬁ e delle pormali

L scorte,

. locatore, di duplice diritto: egli, da ug lato, pud chiedere estinzione de] .
- rapporto, applicando 1a norma sugli abusi dell*usufiutturarjo (at, 1015, ¢c.); .
 dallaltro, pud agire in risoluzione per inadempimento dell’affittuario, ai sensi
o dellart, 1618,c0. T
~ Ulteriori profili rilevanti della disciplina riguardano la possibilita per
~ entrambe l¢ parti di recedere liberamente dal contratto, qualora fion abbiano -
- convenuto un_ termine di dutata, (art. 1616, ¢.c.), nonché ‘il divieto di -
- subaffitio &H.Zfl_l,l_
- 1624cey. . v AR S o
. 3) Entrambi i modelli analizzati presentano aspetti critici al fine di
- poter riconoscere rispettivamente, nell'acquitente con patto di retrovendita & ©

" L’inadempimepto di tale obbligo determipa la mascita, in capo al |

consenso del locatore, posto a carico dell’affittuatio, (art. . L

- elfaffituato, possibill soggettl autorizzati alla gestione della casa da giooo.

- L'applicabilita al caso di specie di entrambi i modelli analizzati, appare
-+ principalmente ostacolata dalla patura dell’attivita che il privato acquitente o
. locatario dovrebbe svolgers. T

{




e Cdi’fnte.gia”eyidenziato, Pesercizio di giochi d’azzardo in detoga a divieto =
- imposto dagli artt. 718-e ss, del o.p,, viene tollerato in quanto bilancia_ﬁo da - o
uno stringente controllo pubblico affidato al Comune di tiferimento ed in vists R

. del perseguimento di fnalita pubbliche di speciae riljevo, -

. Nelcaso della vendita con pactun de retrovendends, Ualienazions delle |
- aziond della Casind Municipale di 'Venezia 5.p.a., seppur “de_bitamen_tcVlii:nizaj;a-,::‘.,,.» i

“nel tempo, _comportersbbe un - affievolimento ds] coptroflo_pubblic

" 1 contratto di affitto di azienda, poi, pusr ponendo significativi vincoli -
- all’aitivitd svolta dall’affittuario, ttraverso il generale potere di controllo
- sullaffittuario a{ sensi dell'art. 1619 ‘¢.c. sopra richiamato, tuttavia, non - s
o v olo relativo al trasferimento in capo

- allaffittuario, della. titolacitd . dell'autorizzazione ‘ad esercitare = il gioco -

eliminerebbe - il ptincipale - ostac

- dazzardo, autorizzazione che, per quanto detto, dovrebbe ritenersi tiservata

ex lege alla titolarita del Comuné di Venezia .
L impiego dei modelli sopra descritti

5371/2000). .
- A)Sully natura dellassivitd di gestione della Casq du g igco

IR Come gid ésposto in precedenza, le spebi;ali : pi"evisiol'xi ‘normative
- relative nll'esercizio delle case da ‘gioco in favore di pochi comuni italiani - a

-, costituiscono espressa deroga alla normativa ordinaia penale, il Legislatore
o | oradici casi l'esercizio di attivitd normalmente
“. prevista dall'ordinamento come reato sia nella forma dell'esercizio che della
© patecipazioneadessa. T S

" La speciale deroga, oltre che attraverso la previsione nommativa, 51

-~ avendo ‘autorizzato in sp

B realizza  atfraverso Tattribuzione al Ministro dellToterno del potere di
- autorizzare l'effettivo esercizio dell’attivita in questione da parte del Comune -

 nel cui territorio & prevista apertura del Casind. ' :
el i P perture ,

. Come sopra gia accennato, il regime derogatorio si glustifica. in virtd
o della F‘SUSSiStéI_lZﬁ- di numerose ragxoni (mcremento del , [—uﬁ sto e di Valuta .
- osteta, disincentivazione del flusso dei cittadini verso case da gioco nei paesi
~ di confine, sostegno defl'economia locale e regionale) tutte rispondenti, corn'é’ S
~ palese, ad esigenze di natwa pubblicistica tali da far qualificars come entrate . -
di diritto pubblico (e non piit come profitto di reato) gli uiili della casa da
. rritorlali locali,
L& ratio del regime -derogatorio, dunque, come riconosciuto dalla

gioco, destinati in massima parte a favore degli enti t

*ordine

, infine, appare in contrasto - come

sl esporra nel punto suceessivo — agli attuali orientamenti giurisprudenzialj,
tendenti a qualificare I’atto che affida la gestione di una casa da gioco ad un
privato, come concessione di pubblico servizio (Cass,, S8.UU., sent. n.
202/99; Cass, Sez. L., sent. n. 5745/91; Cons, St., Sez. V, sent. n.

o sull’attivita della casa da gioco, inc'omp'atibile "con"}a"'tutela»‘del ordine
~ _pubblico e de] buon costume, cui presiedono lo norme penali richiamate, RS




Sy

* glurisprudenza costituzionale sopra richiamata, risiede anche nella particolare

~ vocazione turistica dei Comuni itteressati (tra i quali, olire San Remo e -

' Venezia, figura anchie Campione d’Italia) ed altresl nelle finalita pubbliche di

- particolare yilievo, quali I"assestamento del bilancio e la realizzazions di opere ,

. pubbliche indilazionabili, oui le entrate ricavate dalla gestione delle rispettive R
~case da gioco, vengono destinate. N

~ . Datali contiotazioni di carattere pubblico discende che le attivith legate
al gioco d'azzardo, ove il Comune non via voglia provvedere in via diretta,

- possono essere realizzate attraverso lo strumento defla concessione - che, 1
per le dedotte implicazioni, appare il pil idoneo a trasferire in capo & texzi ||

. lattivita in questione, dinorma riservata sll'ente locale in quanto tale.

- Hprofilo & ben chiarito da Cass. Sez. lav.n 5745 del1991..
- Bvidenziate le finalita pubbliche che’ il Comune petsegue attraverso
~ lesercizio del gioco d'azzardo la Suprema Corte soitolinea, in particolate,
- che “Le mengionate finalite di natura pubblica vengono dungne realizzate

attraverso l'emanazione di atfi amministrativi (Vantorizzazione ministeriale
~ prima e la concesslone comunale poi In ipotesi di affidomento della gestione
@ privali anziché di esercizio direfty da purte dell'ente autorizzato), sicché
- f'attivite in questione si connota di riflessi pubblicistici sia_per guanio

riguarda il sug esercizio (vietato allu gereralitly), sia per quel che concerne |
soggett_gincchd, appunto-in jpotesi di concessione a fergi, un soggetto
privato, estraneo alle P.A. esercita un’attiviti che in virtit di legge compete
. esclusivamente all'Ente territorinle « che pur non covrispondendo a una
- polesti o a un servigio pubblico bensl a una aitiviti imprenditoriale privata
& esercitata in. regime di monopolio sia diretlamente dal Comune siz dal
- concessionario: essa & dunque inserita nella Sfera del divitto pubblico. |

_Ad avviso di questo G.U., in conformitd alla consolidata ghwisprudenza

il modello di gestione che appars, dunque, maggiormente rispondente alle

~ problematiche sollevate da codesta -Amininisttazione & rappresentato’ dalla

- concessione e, in particolare alla concessions. tuaslativa,, i pubblico servizio,

. essendo trasferite al privato - alcune potesta delle quali la P.A, & hitolare ~ina-

. rimanendo intatta in capo all’ Amministrazione la titolarita astratta del potere,
- il Cotnune limitandos} a consentime [*esercizio al concessionario. S

~ (Sulla dedotta configmabilitd nel caso di specie, di una concessione
traslativa di pubblico servizio .v. anche Cass. $S.UU. 1.4.1999 n. 202, sia

&

. pure con riferimento al caso di Campione d'tatia) .
- Tornando all'oggetto del quesito sottoposto all'attenzione di questo G.U.
- si osseiva che latfidamento della gestione della casa da gioco a terzi. ala.

~ Juce di quanto sopra esposto, dovrebbe realizzarsi ~ in luogo delle prospettate
- figure contrattuali che, . dando luogo a meri rapporti obbligatori, non
- risolvono i problemi iinpliciti nelle connotazioni pubblicistiche connesse allo




3 'f?evxdenza pubbhca la mera facolta di ngfll"ﬁ la casa da glou) conservando m

o combpondenu alle fattlspec,lﬁ della decadenza del tiscatto e della revoca. o
. Alla concessione, pertanto, . necessariamente . dovra. cwoedeze wa.,
o "jConvenzmne diretia a regolare il rappotto in modo da preservaie QI'()ﬂIJ. i
o pubbISisHE  mplicit nella gestione di tale: ]gamcoiam ,attmm;, wﬂ@,_q&i_]_g | S
o codesto Ministero dovrd egpnmexa.g in 0 sede. e autorfzzatoria. . ‘

' oVO]gllnﬂltO d1 tale pmucolare attmté : attraverbo una umcc‘s‘uone di,
vpubbhco servizio che, stanti anche Te nnphcazmm patrlmomah del setvizio -

stesso, non potri che essere sottopostd 5111 gcn Ig 1ego a___cil_ . GVIdean_L L o

‘ ubbhc

Attraverso 1o stmmcnto della conccsszone, mvem 11 Camune ci
| r.Venezxa, poted ‘trasferite al privato individuato mediante procedura ad

o oapo a $¢ stesso, a titolaritd del potere.

" Quanto sopra, a parsre della bcnvente potré avvemre o in via dlreﬁa
»pievxa estinzione della societd che attualmente gestisce Ja casa da gioco, o
’1nd1rettamente, mediante gara bandita dalla socxeté Casind municipale che, :
“in quanto, socletd + interamente. pubblica & a-sua volta soggetto pubblxco

o oonccdente, anche se per conto ¢ nell'intetesse del Comune. -

" In entrambi i casi, c{d che rileva ai fini della nuova autouzzazmne che'
' vdovra essere rilasciata da parte di codesto Ministero & che Ente Terxitoriale . ;
mantenga penetranti poteri di ndirizzo in grado di incidere direttamente sulle {

facoltd decisionali del coneessionario, nonché gotem di_controllo e di i

vigilanza preordinati a verificare che 11 concessionario_svolga attivita con
regolarits e nel rispetto del principio di buona amminists 'azione. -

A poteri cosl siringenti dovrebbe, inoltre, comsponder& altresi, um
'ammo Ppotere _sostitutivo, esercitabile dal Comune ove il priv’ato,

_concessionario venga meno aj propri obblighi.
“Anche sul fronte  della  iisoluzione del . rappolto concessouo

’}’Ammmzsuazwne dovrebbe poter disporre  di una pluralitd dj nmedx,

- Sisottolinea, in ogni caso, che i pxoﬁh di 1‘1orgamzz;az10ne della soc;eta, AR

:comuriale ‘Casind Municipale di- Venezia, nonché i contenuti ecomomick

‘della’ Convenzione, in caso di concessions ad’ un  soggetto privato

| specmhzzato 11entrano nella Competenza del Comune di Vemezxa,,. ezkmmw an

S1 rasta a (hspomzzone per evemuah ultenou chm 1menl1. ': o
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