
REPUBBLICA ITALIANA

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia

(Sezione Prima)

ha pronunciato la presente

ORDINANZA

sul ricorso numero di registro generale 626 del 2014, proposto da:

Uninvest S.p.A., rappresentata e difesa dagli avv.ti Paolo Bertacco e Lolita Valentini, con domicilio eletto presso lo studio del primo in Milano, Via Visconti di Modrone, 12

contro

Comune di Milano, in persona del Sindaco pro tempore, rappresentato e difeso dagli avv.ti Antonello Mandarano, Ruggero Meroni, Irma Marinelli, Anna Maria Pavin, Donatella Silvia e Anna Tavano, domiciliato in Milano, Via Andreani, 10 
nei confronti di

Regione Lombardia, rappresentata e difesa dall'avv. Maria Lucia Tamborino, domiciliata in Milano, Piazza Città di Lombardia, 1; 
Ministero dell'Interno, rappresentato e difeso dall'Avvocatura distrettuale dello Stato, presso i cui uffici è domiciliato ex lege in Milano, Via Freguglia, 1 
per l'annullamento, previa sospensione dell'efficacia,

dell'ordinanza del Sindaco del Comune di Milano n. 5 del 7.2.2014, con cui si è disposta la "sospensione dell'attività della sala di raccolta scommesse e gioco d'azzardo sita in Via Cimarosa, n. 4, con ingresso in Corso Vercelli, per mesi sei”; di tutti gli atti presupposti, consequenziali o comunque connessi e, in particolare, del parere viabilistico espresso in data 7.2.2014 dalla Direzione centrale della Polizia locale; del verbale di chiusura coatta del 13.2.2014, nonché della deliberazione della Giunta regionale n. 10 del 24.1.2014, pubblicata sul B.U.R.L. (serie ordinaria n. 5 del 28.1.2014).

Visti il ricorso e i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio del Comune di Milano, della Regione Lombardia e del Ministero dell'Interno;

Vista la domanda di sospensione dell'esecuzione del provvedimento impugnato, presentata in via incidentale dalla parte ricorrente;

Visto l'art. 55 cod. proc. amm.;

Visti tutti gli atti della causa;

Ritenuta la propria giurisdizione e competenza;

Relatore nella camera di consiglio del giorno 12 marzo 2014 il dott. Angelo Fanizza e uditi per le parti i difensori come specificato nel verbale.

Rilevato, sul piano generale:

- che nella sentenza n. 167 del 6 maggio 2010 la Corte costituzionale ha delineato i limiti della potestà legislativa e amministrativa in tema di ordine e sicurezza pubblica, statuendo, tra l’altro:

a) che “questa Corte ha più volte affermato che Regioni e Province autonome non sono titolari di competenza propria nella materia dell’ordine pubblico e della sicurezza, nella materia cioè relativa sia alla prevenzione dei reati, sia al mantenimento dell’ordine pubblico (sentenze n. 237 e n. 222 del 2006), inteso quest’ultimo, in senso stretto, quale “complesso dei beni giuridici fondamentali e degli interessi pubblici primari sui quali si regge l’ordinata e civile convivenza nella comunità nazionale” (sentenza n. 290 del 2001). Rientrano, invece, fra i compiti di polizia amministrativa, di competenza regionale (sentenza n. 196 del 2009), le “misure dirette ad evitare danni o pregiudizi che possono essere arrecati a soggetti giuridici e alle cose nello svolgimento di attività relative alle materie nelle quali vengono esercitate le competenze [...] delle Regioni e degli enti locali, purché non siano coinvolti beni o interessi specificamente tutelati in funzione dell’ordine pubblico e della sicurezza pubblica” (sentenza n. 290 del 2001)”;

b) che “con la modifica del Titolo V è stata riservata allo Stato, dall’art. 117, secondo comma, lettera h), Cost., la competenza in tema di ordine pubblico e pubblica sicurezza; ed alla competenza regionale residuale - e non più concorrente – è stata attribuita la materia della polizia amministrativa locale. Quanto alla necessità di una collaborazione fra forze di polizia municipale e forze di polizia di Stato, l’art. 118, terzo comma, Cost., ha provveduto espressamente a demandare alla legge statale il compito di disciplinare eventuali forme di coordinamento nella materia dell’ordine pubblico e della sicurezza”;

- che, dunque, sembra evidente che il legislatore abbia inteso temperare, nella citata materia, la misura e la qualità dell’intervento ausiliario delle Amministrazioni locali e quindi dei Comuni;

- che l’art. 54, comma 4 del D.lgs. 267/2000 prevede che “il sindaco, quale ufficiale del Governo, adotta, con atto motivato provvedimenti contingibili e urgenti nel rispetto dei principi generali dell'ordinamento, al fine di prevenire e di eliminare gravi pericoli che minacciano l'incolumità pubblica e la sicurezza urbana. I provvedimenti di cui al presente comma sono preventivamente comunicati al prefetto anche ai fini della predisposizione degli strumenti ritenuti necessari alla loro attuazione”;

- che la precedente formulazione di tale norma è stata dichiarata costituzionalmente illegittima dal Giudice delle Leggi con sentenza n. 115 del 7 aprile 2011, proprio, e non casualmente, nella parte in cui si premetteva l’avverbio “anche” alle parole “contingibili e urgenti”: una chiara esplicitazione, ad avviso del Collegio, della limitazione dei poteri – perfino di quelli extra ordinem – dei Sindaci;

- che nella sentenza del TAR Liguria n. 189 del 5 febbraio 2014 (prodotta in atti dal Comune di Milano a difesa delle proprie posizioni), la tutela delle finalità di prevenzione sociale è stata ritenuta ascrivibile alla competenza del Sindaco in applicazione di una specifica disposizione legislativa regionale (art. 1, comma 2 della legge regionale n. 17/2012), ritenuta legittima dall’adito Tribunale mediante il richiamo alle statuizioni della Corte costituzionale nella sentenza del 10 novembre 2011, n. 300 (relativa, quest’ultima, alla legge della Provincia autonoma di Bolzano n. 13/2010);

- che, con riguardo alla questione circa l’esistenza di una base di diritto positivo che autorizzi i Comuni all’esercizio di funzioni e compiti in materia di prevenzione della ludopatìa, la Sezione osserva:

a) che, anzitutto, la fattispecie decisa dal Corte riguardava una legge emanata dalla Provincia autonoma di Bolzano, secondo cui “anche i giochi leciti non possono essere messi a disposizione in un raggio di 300 metri da istituti scolastici di qualsiasi grado, centri giovanili o altri istituti frequentati principalmente da giovani o strutture residenziali o semiresidenziali operanti in ambito sanitario o socioassistenziale. La Giunta provinciale può individuare altri luoghi sensibili, in cui i giochi non possono essere messi a disposizione”;

b) che fermo restando che, nella citata pronuncia, è stata indubbiamente affermata la meritevolezza dell’interesse pubblico generale a “prevenire forme di gioco cosiddetto compulsivo”, occorre rilevare che, nel caso della Provincia autonoma di Bolzano, l’adozione di prescrizioni di natura urbanistica (si trattava dell’obbligo di osservare una distanza di 300 metri da scuole, strutture sanitarie e centri di aggregazione giovanile), sia pure collegate alla regolamentazione della rete delle sale da gioco, ha costituito una legittima manifestazione dell’esercizio della competenza legislativa espressamente prevista dall’art. 8, comma 1, punto n. 5 dello Statuto di detta Provincia autonoma (“urbanistica e piani regolatori”);

- che, pertanto, difettando in capo al Comune di Milano un’analoga base normativa, non sembrano potersi estendere alla presente fattispecie i principi espressi dal Giudice delle leggi nella sopra citata sentenza;

Rilevato, nel caso di specie:

- che la legge regionale della Lombardia n. 8/2013 prevede, all’art. 5, comma 1 che “è vietata la nuova collocazione di apparecchi per il gioco d'azzardo lecito in locali che si trovino a una distanza, determinata dalla Giunta regionale entro il limite massimo di cinquecento metri, da istituti scolastici di ogni ordine e grado, luoghi di culto, impianti sportivi, strutture residenziali o semiresidenziali operanti in ambito sanitario o sociosanitario, strutture ricettive per categorie protette, luoghi di aggregazione giovanile e oratori”;

- che con l’impugnata deliberazione di G.R. n. 1274 del 24 gennaio 2014 è stato, inoltre, approvato l’allegato A (“distanza dai luoghi sensibili per la nuova collocazione di apparecchi per io gioco d’azzardo lecito, in attuazione dell’art. 5, comma 1 della l.r. 21 ottobre 2013, n. 8”), costituente “parte integrante della presente deliberazione”, disponendosi, altresì, che quest’ultima “si applichi a tutte le nuove collocazioni di apparecchi per il gioco di azzardo lecito di cui all’art. 110, comma 6 e 7, del regio decreto n. 773 del 1931, effettuate dopo la sua pubblicazione sul BURL”, che, nel caso di specie, è avvenuta il 28.1.2014 (serie ordinaria n. 5);

- che il citato allegato, al punto 5 (“esclusioni”), prevede che “sono esclusi dalle presenti determinazioni gli apparecchi già installati lecitamente dai titolari di esercizi commerciali o altre aree aperte al pubblico, prima della data di pubblicazione sul BURL del provvedimento di cui il presente allegato A) costituisce parte integrante”;

- che in data 13.1.2014, quindi anteriormente alla pubblicazione dell’impugnata deliberazione, e del relativo allegato, il Questore di Milano ha rilasciato l’autorizzazione n. 9 per l’esercizio dell’attività di accettazione delle scommesse sportive e ippiche;

- che, alla luce di quanto rilevato, la sala da gioco in questione non può qualificarsi alla stregua di una “nuova collocazione di apparecchi per il gioco d’azzardo lecito”, con conseguente inapplicabilità, a tale fattispecie, dell’art. 5 della legge regionale 8/2013, della deliberazione di G.R. n. 1274/2014 e dell’allegato A (nella cui disciplina, di contro, sembrano dover ricadere tutte le attività autorizzate a partire dal 29.1.2014, così dovendosi rettamente intendere, ad avviso del Collegio, gli atecnici riferimenti alla “collocazione” o alla “installazione lecita”, contenuti, in particolare, nel citato allegato A);

Considerato:

- che non sono stati illustrati, nell’impugnata ordinanza, specifici episodi di turbativa dell’ordine e della sicurezza pubblica, né risultano essere state assunte iniziative da parte del resistente Ministero (per il tramite della Prefettura e/o della Questura) in ordine alla tutela degli interessi di cui l’Amministrazione ha affermato, nel preambolo, di aver “valutato l’obbligatorietà”;

- che, in particolare, non coglie nel segno la tesi dell’Amministrazione secondo cui i presupposti per l’emissione dell’impugnata ordinanza contingibile e urgente sarebbero ricavabili, tout court, dall’ordinanza del Tribunale di Milano del 13.2.2014 (con cui è stata disposta, ex art. 700 c.p.c., la cessazione di tutte le attività all’interno della sala da gioco), essendosi fatto cenno – in tale provvedimento, comunque successivo a quello sindacale – al fatto che “l’attività di intrattenimento, gioco e scommesse, intrapresa da Uninvest, possa cagionare serie turbative alla tranquillità dell’edificio condominiale ed al suo decoro”, e ciò nell’ambito dell’apprezzamento del periculum in mora e non degli interessi tutelati dall’art. 54 del D.lgs. 267/2000;

- che, quindi, resta valida ed efficace l’autorizzazione rilasciata dal Questore sulla scorta dei nominati presupposti di legge (compresa la sussistenza delle misure da adottare per la prevenzione della ludopatìa ai sensi dell’art. 7 del D.L. 159/2012, convertito nella legge 189/2012);

- che in relazione all’intento di proteggere particolari categorie di cittadini dal rischio della dipendenza psicologica dal gioco d’azzardo, la Sezione ha osservato che in tale dibattito, “assai articolato e sovente caratterizzato dalla contrapposizione tra molteplici impostazioni culturali circa il riconoscimento, in capo allo Stato “regolatore”, di un dovere di dissuasione dal gioco d’azzardo”, occorre considerare che “il legislatore italiano ha in realtà adottato da tempo una politica espansiva nel settore dei giochi d’azzardo allo scopo di incrementare le entrate fiscali (…). Questa situazione è evidente anche dal semplice riepilogo delle principali forme di gioco previste dalla normativa nazionale con i rispettivi anni di attivazione: lotto (1863), lotterie nazionali (1932), scommesse ippiche (1942), totocalcio (1946), totip (1948), tris (1958), totogol (1994), lotterie istantanee gratta e vinci (1994), superenalotto (1997), scommesse sportive (1998), bingo (2000), big match (2004), newslot - apparecchi e videoterminali di gioco (2004), big race (2005), win for life (2009). Non si può quindi sostenere che siano perseguite effettivamente la prevenzione dell’incitamento al gioco e la lotta alla dipendenza dallo stesso” (cfr. sentenza del 7 novembre 2013, n. 2479; conforme a TAR Lombardia – Brescia, sez. II, 23 febbraio 2011, n. 321);

- che a questi vanno, da ultimo, aggiunti altri giochi, quali:

a) nel 2009: “Prendi tutto”, “Il tesoro del faraone”, “Nuovo Fai scopa!”, “Gratta quiz”, “Spiaggia d'oro”, “Magico Natale”, “Quadrifoglio d'oro”, “10 e lotto”, “gioca facile”;
b) nel 2010: “Turista per sempre”, “Bowling”, “Sbanca tutto”, “Monopoly”, “Forza azzurri”, “Una barca di soldi”, “L'Eredità - La ghigliottina”, “Nuovo batti il banco”, “Vivere alla grande”, “Nuovo dado matto”, “Tanti Auguri”;
c) nel 2011: “Maxi Miliardario”, “Buon Compleanno”, “Mille e una notte”, “Tris e vinci”, “Flipper”, “Nuovo una barca di soldi”, “Mini cruciverba d'oro”, “Cruciverba d'oro”, “Magic roulette”, “Buon Natale”, “Si vince tutto”;
d) nel 2012: “Cominciamo Bene!”, “Mega Turista per sempre”, “Mi sento fortunato”, “Magico Tesoro”, “Assopigliatutto”, “Un mare d'oro”, “Sudoku”, “Oro e diamanti”, “Regali di Natale”, “Lotto più”;
e) nel 2013: “Vegas Casinò”, “Oroscopo fortunato”, “Super Sette e Mezzo”, “Doppia sfida”, “Pazzi per lo shopping”, “Arriba la Fortuna”, “Caraibi”, “Battaglia navale”, “Stregati dalla fortuna”, “I tesori del pascià”, “Natale in famiglia”, “Nuovo miliardario”, “Nuovo mega miliardario”, “Nuovo maxi miliardario”, “Ambetto”;
f) nei primi due mesi del 2014: “Botta di fortuna”, “Turista per 10 anni”, “Super portafortuna”, “Mega doppia sfida”;
- che in relazione alla disposizione dell’approvando regolamento edilizio, vanno confermate le statuizioni del decreto presidenziale n. 280 del 20.2.2014;

- che, in tema di possibile travisamento della natura e delle finalità delle previsioni urbanistiche, la Sezione ha recentemente rilevato (sentenza 10 ottobre 2013, n. 2271):

a) che “il settore dei servizi privati, nell’ambito del quale rientra il commercio, è stato poi oggetto di una specifica direttiva comunitaria (n. 123/2006 altrimenti detta “Bolkestein”) volta alla riduzione dei vincoli procedimentali e sostanziali gravanti sugli stessi al fine di favorire la creazione nei vari Stati membri di un regime comune mirato a dare concreta attuazione ai principi di libertà di stabilimento e libera prestazione”;

b) che “la distinzione fra atti di programmazione economica – che in linea di principio non possono più essere fonte di limitazioni all’insediamento di nuove attività – e atti di programmazione aventi natura non economica, i quali, invece, nel rispetto del principio di proporzionalità, possono imporre limiti rispondenti ad esigenze annoverabili fra i motivi imperativi di interesse generale”, trova applicazione “nell’ambito degli atti di programmazione territoriale, i quali non vanno esenti dalle verifiche prescritte dalla direttiva servizi per il solo fatto di essere adottati nell’esercizio del potere di pianificazione urbanistica, dovendosi verificare se in concreto essi perseguano finalità di tutela dell’ambiente urbano o, comunque, riconducibili all’obiettivo di dare ordine e razionalità all’assetto del territorio, oppure perseguano la regolazione autoritativa dell’offerta sul mercato dei servizi attraverso restrizioni territoriali alla libertà di insediamento delle imprese”;

Ritenuto, inoltre:

- che nel parere negativo sulla viabilità, espresso nel medesimo giorno (7.2.2014) in cui è stata emessa l’ordinanza impugnata, è stata formulata una mera ipotesi di intralcio alla circolazione (“non è da escludere…”), certamente inidonea e comunque sproporzionata, sul piano della congruità e completezza del sotteso accertamento, a costituire un esplicito presupposto della motivazione del provvedimento di sospensione dell’attività;

Rilevato, infine:

- che le ricorrenti hanno allegato un pregiudizio grave ed irreparabile, integrato dal possibile licenziamento dei dipendenti e dalle notevoli ripercussioni economico-finanziarie;

- che, pertanto, i provvedimenti impugnati vanno sospesi, compreso quello di chiusura coatta del 13.2.2014;

- che restano, invece, impregiudicati gli effetti dell’ordinanza emessa il 13.2.2014 dal Tribunale di Milano in accoglimento del ricorso proposto dal condominio, ai sensi dell’art. 700 c.p.c., nell’autonomo e pendente contenzioso civile con il condominio;

- che, infine, non si ravvisano i presupposti né per accogliere l’istanza istruttoria né per ritenere fondata la questione di legittimità costituzionale proposte dalla Regione Lombardia (cfr., sul punto, la sentenza della Sezione del 7 novembre 2013, n. 2479);

P.Q.M.

il Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia (Sezione I)

accoglie la domanda cautelare, confermando il decreto presidenziale n. 280 del 20.2.2014.

Fissa per la trattazione di merito del ricorso l'udienza pubblica dell’8.10.2014.

Spese compensate.

La presente ordinanza sarà eseguita dall'Amministrazione ed è depositata presso la segreteria del tribunale che provvederà a darne comunicazione alle parti.

Così deciso in Milano nella camera di consiglio del giorno 12 marzo 2014 con l'intervento dei magistrati:

Francesco Mariuzzo, Presidente

Dario Simeoli, Primo Referendario

Angelo Fanizza, Referendario, Estensore
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DEPOSITATA IN SEGRETERIA

Il 13/03/2014

IL SEGRETARIO

(Art. 89, co. 3, cod. proc. amm.)
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