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R E P U B B L I C A  I T A L I A N A

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Veneto

(Sezione Terza)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 311 del 2020, proposto da 

Cirsa Retail S.r.l. (Già Italtronic S.r.l.), in persona del legale rappresentante pro

tempore, rappresentata e difesa dagli avvocati Matilde Tariciotti e Luca Giacobbe,

con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia; 

contro

Comune di Venezia, rappresentato e difeso dagli avvocati Antonio Iannotta,

Nicoletta Ongaro e Silvia Privato, con domicilio digitale come da PEC da Registri

di Giustizia e domicilio eletto presso lo studio Antonio Iannotta in Venezia, S.

Marco 4091; 

Regione Veneto, rappresentata e difesa dagli avvocati Franco Botteon, Chiara

Drago e Cristina Zampieri, con domicilio digitale come da PEC da Registri di

Giustizia; 

per l'annullamento

- della nota del Comune di Venezia, Direzione Servizi al cittadino e imprese,

Settore Sportello Unico Commercio, Servizio Sportello autorizzazioni Commercio
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4, del 22.01.2020 recante “modificazioni legislative inerenti orari di messa in

funzione apparecchi da intrattenimento di cui all’art. 110, comma 6 del TULPS

(AWP e VLT) e comma 7 del TULPS in Comune di Venezia”;

- della deliberazione n. 50 del 10 novembre 2016 del Consiglio Comunale di

Venezia, con la quale è stato approvato il Regolamento Comunale in materia di

Giochi (allegato A della predetta delibera), nonché del regolamento comunale

stesso, in materia di giochi;

- di ogni altro atto o provvedimento precedente o successivo correlato o connesso

alla predetta deliberazione e regolamento comunale e, in particolare:

- della delibera della Giunta Regionale del Veneto n. 2006 del 30.12.2019,

pubblicata sul Bur n. 5 il 10.01.2020 (doc. n. 2) recante “adozione provvedimento

di cui all’art. 8 “limitazioni all’esercizio del gioco” della Legge Regionale n. 38 del

10 settembre 2019 “Norme sulla prevenzione e cura del disturbo da gioco d’azzardo

patologico”;

- della delibera della Giunta Regionale del Veneto n. 120/CR del 5 novembre 2019

(conosciuta nei suoi estremi ma non nel suo contenuto);

- del parere favorevole al pagr. N. 472-120/CR/2019 della Quinta Commissione

consiliare reso nella seduta del 26.11.2019 di cui alla nota prot. n.

0016968(conosciuto nei suoi estremi ma non nel suo contenuto);

- della nota prot. 44104, 12327 class. C.101.01 del 29.01.2020 della Regione

Veneto, Area Sanità e Sociale, Direzione Servizi Sociali a firma dell’Assessore alla

Sanità e Servizi Sociali indirizzata ai Comuni del Veneto ed al Presidente

dell’Anci.

Visti il ricorso e i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio di Comune di Venezia e di Regione Veneto;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 24 maggio 2023 la dott.ssa Mara

Bertagnolli e lette le note d’udienza con cui tutte le parti hanno chiesto la
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definizione della controversia sulla scorta degli scritti;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO

La società ricorrente (già Italtronic s.r.l.) svolge, dal 20.03.2012, attività di

“assunzione, organizzazione, esercizio, gestione, dietro regolari autorizzazioni e

licenze rilasciate dallo Stato e/o dagli enti competenti, di scommesse a libro e/o

totalizzatore di qualsiasi genere, di lotterie, concorsi, pronostici a premio e/o

totalizzatore di altri giochi in genere e di totalizzatori di qualsiasi tipo, ivi compreso

il gioco denominato “Bingo” e le attività accessorie previste dal D.M. delle Finanze

31.01.2000 n. 39”.

La ricorrente gestisce la sala Bingo di Mestre ed è titolare, oltre che della licenza ex

art. 88 TULPS, anche di una licenza ex art. 110 TULPS.

L’esercizio di tale attività è stato assoggettato a riforme volte a contemperare la

lotta alla ludopatia e la libertà di iniziativa privata. In tale ottica, la Conferenza

Stato-Regioni, in attuazione dell’art. 1, comma 936 della L. n. 208/2015, avrebbe,

secondo quanto sostenuto in ricorso, convenuto che l’interruzione quotidiana del

gioco dovesse essere complessivamente pari a sei ore, consentendo, però, che esse

potessero essere distribuite a livello locale in modo diversificato, da definire però

d’intesa con l’Agenzia delle Dogane e dei Monopoli.

È stata, quindi, adottata la legge regionale n. 38/2019, recante “Norme sulla

prevenzione e cura del disturbo da gioco d'azzardo patologico”, il cui art. 8

prevede che “la Giunta regionale, entro sessanta giorni dall'entrata in vigore della

presente legge, adotta il provvedimento, sul quale acquisisce il parere della

competente commissione consiliare, per rendere omogenee sul territorio regionale

le fasce orarie di interruzione quotidiana del gioco, secondo quanto previsto

dall'intesa sottoscritta ai sensi dell'articolo 1, comma 936, della legge 28 dicembre

2015, n. 208 […]" ….. “nelle more della definizione del provvedimento di cui al

comma 1, i titolari delle sale da gioco e i titolari dei punti gioco così come definiti
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all'articolo 2, comma 1 lettera c) [n.d.r. i titolari di “spazi riservati ai giochi di cui

all'articolo 110, comma 6, del regio decreto 18 giugno 1931, n. 773”] “sono tenuti a

comunicare ai Comuni le fasce orarie di interruzione quotidiana del gioco,

secondo quanto previsto dall'intesa sottoscritta ai sensi dell'articolo 1, comma 936,

della legge 28 dicembre 2015, n. 208”.

Con delibera n. 2006/2019, la Giunta regionale ha individuato la sospensione

obbligatoria su tutto il territorio comunale nelle fasce orarie dalle 7 alle 9, dalle 13

alle 15 e dalle 18 alle 20.

Alcuni anni prima della pubblicazione di tali indicazioni regionali, il Comune di

Venezia aveva già disciplinato le fasce di interruzione del gioco con delibera del

Consiglio comunale n. 50/2016, prevedendo che “gli orari delle sale giochi

autorizzate ex art. 86 ed ex art. 88 del TULPS di cui all’art. 3 comma 1 lett. a) del

presente regolamento [i.e. sale dedicate VLT, sale bingo etc] sono così individuati:

dalle 8.30 alle ore 21.30 di tutti i giorni compresi i festivi”, mentre “gli apparecchi

automatici di intrattenimento di cui all’art. 110, co. 6 o 7 del TULPS, […] possono

essere messi in esercizio tra le ore 9.00 e le ore 13.00 e tra le ore 15.00 e le ore

19.30 di tutti i giorni compresi i festivi”, mentre “al di fuori di tale fascia oraria

devono essere spenti e disattivati”.

A seguito della DGR del 2019, il Comune, anziché adeguare il proprio

regolamento, ha comunicato, con la nota impugnata, di ritenere che la disciplina

contenuta nello stesso dovesse sovrapporsi a quella contenuta nella deliberazione

regionale sopravvenuta, ritenendo, quindi, che il funzionamento degli apparecchi

automatici di intrattenimento di cui all’art. 110 comma 6 lettera e) e b) e comma 7

lettera a) c) e c bis) del Tulps potesse ritenersi autorizzato nelle sole fasce orarie 9-

13 e 15-18.

I motivi di illegittimità ravvisati da parte ricorrente in relazione al regolamento e

dedotti con il ricorso in esame possono essere così riassunti:

1. Violazione e falsa applicazione dell’art. 8 l.r. Veneto n. 38/2019, violazione e

falsa applicazione della DGR n. 2006 del 30 dicembre 2019. Violazione e falsa
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applicazione dei principi in tema di contrarius actus. Violazione e falsa

applicazione dell’art. 50, comma 7 del TUEL e dell’art. 20, comma 3, della L.R.

Veneto n.6/2015. Incompetenza. Il Comune avrebbe dovuto adeguare il proprio

regolamento alla sopravvenuta disposizione regionale che imponeva l’uniforme

rispetto delle fasce di interruzione come individuate;

2. Violazione e falsa applicazione dell’art. 8 l.r. Veneto n. 38/2019, violazione e

falsa applicazione della DGR n. 2006 del 30 dicembre 2019, violazione e falsa

applicazione dell’art. 1, co. 936 l. n. 208/2015, violazione e falsa applicazione

dell’Intesa del 7.9.2017, sancita in sede di Conferenza Unificata Stato, Regioni,

Enti locali. Eccesso di potere per sviamento, falsità dei presupposti, travisamento

dei fatti, difetto di istruttoria, difetto di motivazione, contraddittorietà e perplessità

dell’azione amministrativa. La legge regionale non avrebbe riservato alcuna

discrezionalità alle amministrazioni comunale nella fissazione dei vincoli,

nonostante essa preveda che la <<la “interruzione del gioco” per tutti gli

apparecchi per il gioco di cui all’art. 110, comma 6 […] è un’azione di rinforzo

delle norme regolamentari e/o delle ordinanze in materia di orari approvate dagli

enti locali”. In ogni caso l’introduzione di una disciplina più restrittiva avrebbe

dovuto essere debitamente motivata in relazione a particolari esigenze locali;

3. In via subordinata, illegittimità della DGR n. 2006 del 30 dicembre 2019 per

violazione e falsa applicazione dell’art. 8 l.r. Veneto n. 38/2019, violazione e falsa

applicazione dell’art. 1, co. 936 l. n. 208/2015, violazione e falsa applicazione

dell’Intesa del 7.9.2017, sancita in sede di Conferenza Unificata Stato, Regioni,

Enti locali. Eccesso di potere per sviamento, contraddittorietà e perplessità

dell’azione amministrativa. Illogicità ed irrazionalità manifeste. Nonostante la DGR

anticipasse, nelle premesse, che “i Comuni possono, invece, aggiungere alle

predette fasce di interruzione anche ulteriori fasce orarie di chiusura, anche in

relazione alla situazione locale”, nulla è detto in proposito nella parte dispositiva e,

dunque, il Comune non avrebbe potuto superare il limite delle sei ore giornaliere di
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interruzione. Nella denegata e non creduta ipotesi in cui si dovesse ritenere che la

Giunta Regionale abbia inteso consentire ai Comuni di conservare o adottare

provvedimenti più restrittivi, in punto di orari di funzionamento degli apparecchi,

rispetto a quelli definiti dalla Giunta stessa, allora la DGR n. 2006 sarebbe

illegittima, in quanto violerebbe l’art. 8 della L.R. n. 38/2019 di cui è attuazione;

4. In via ulteriormente subordinata, illegittimità derivata della DGR n. 2006

dall’illegittimità costituzionale dell’art. 8, co. 2 l.r. n. 38/2019, per violazione degli

artt. 3, 41 e 118 Cost.

L’istanza cautelare è stata rigettata, non ravvisando il Tribunale sufficienti elementi

di fumus boni iuris e la statuizione è stata confermata in appello.

In vista dell’udienza pubblica il Comune ha depositato una memoria nella quale, ha

eccepito l’inammissibilità dell’impugnazione della nota del 22 gennaio 2020, in

quanto atto non lesivo, nonché l’infondatezza del ricorso.

Entrambe le parti hanno ribadito le loro posizioni e replicato in apposite memorie.

All’udienza pubblica del 24 maggio 2023, la causa, su conforme richiesta dei

procuratori, è stata trattenuta in decisione.

DIRITTO

1. A seguito dell’entrata in vigore della Legge Regionale n. 38 del 10 settembre

2019 - rubricata ‘Norme sulla prevenzione e cura del disturbo da gioco d’azzardo

patologico’ e il cui art. 8 (Limitazioni all’esercizio del gioco) ha demandato alla

Giunta Regionale l’adozione di un provvedimento per “rendere omogenee sul

territorio regionale le fasce orarie di interruzione quotidiana del gioco, secondo

quanto previsto dall’intesa sottoscritta ai sensi dell’art. 1, comma 936, della legge

28 dicembre 2015 n. 208” - la Giunta Regionale ha adottato la Deliberazione n.

2006 del 30 dicembre 2019, con cui ha stabilito tre fasce di interruzione del gioco

lecito da porre in essere in modo omogeneo ed uniforme su tutto il territorio

regionale: dalle 7.00 alle 9.00; dalle 13.00 alle 15.00 e dalle 18.alle 20.00.

Conseguentemente, il Comune di Venezia ha chiarito, con la Nota P.G.
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2020/0041555 del 22.1.2020, che la messa in funzione degli apparecchi avrebbe

dovuto osservare, per effetto della sovrapposizione della disciplina regionale sul

regolamento comunale, il nuovo orario 9.00 - 13.00 e 15.00 -18.00, con una

riduzione quindi di un’ora e mezzo del funzionamento degli apparecchi di gioco

rispetto a quanto stabilito dalla norma locale.

Dunque, precisato che in relazione alla legittimità del regolamento comunale

adottato nel 2016 ed applicato fino alla adozione della DGR del 2019 questo

Tribunale si è già pronunciato respingendo, con sentenza n. 1892/2022, la domanda

di annullamento formulata dall’odierna ricorrente, il ricorso ora in esame porta

all’attenzione del Tribunale la questione della conformità all’ordinamento di una

regolazione dell’orario in cui è possibile praticare il gioco con apparecchi

automatici derivante dalla sovrapposizione della norma regolamentare comunale,

ritenuta ancora vigente dopo la riforma della norma regionale e del contenuto

“minimo” imposto dalla più volte citata DGR 2006/2019.

2. La nota in questione non ha, quindi, un mero contenuto informativo, bensì

dispositivo.

Il Comune, infatti, ha ritenuto di poter fare diretta applicazione di una previsione

regionale priva di efficacia diretta e volta a orientare l’esercizio del potere

regolatorio comunale, così incidendo direttamente sull’esercizio dell’attività degli

esercenti il gioco lecito con un atto la cui legittimità deve essere indagata alla luce

di quanto dedotto nel ricorso in esame. Ricorso che, proprio in ragione di quanto

sin qui chiarito, deve ritenersi ammissibile, in quanto volto ad ottenere la

caducazione di una manifestazione di volontà del Comune (che ha individuato il

nuovo orario applicabile) preordinata a limitare l’attività imprenditoriale della

ricorrente.

3. Si può, quindi, passare all’esame del merito della controversia, ancorché non

prima di aver ricordato l’ormai consolidato orientamento giurisprudenziale, da

ultimo richiamato nella sentenza di questo Tribunale n. 1317/2022, in cui “si

osserva che la giurisprudenza amministrativa ha ormai univocamente riconosciuto
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alle amministrazioni comunali (e, nella specie, al Sindaco, in base all’art. 50,

comma 7 del Tuel) il potere di disciplinare gli orari delle sale da gioco o di

accensione e spegnimento degli apparecchi durante l’orario di apertura degli

esercizi in cui i medesimi sono installati (ex multis Consiglio di Stato, sez. sez. V,

28 marzo 2018, n.1933; id., 22 ottobre 2015, n. 4861; id., 1 agosto 2015, n. 3778);

in particolare, è stato evidenziato che dal composito e complesso quadro giuridico

che regola la materia, emerge non solo e non tanto la legittimazione, ma l'esistenza

di un vero e proprio obbligo a porre in essere, da parte dell'amministrazione

comunale, interventi limitativi nella regolamentazione delle attività di gioco,

ispirati per un verso alla tutela della salute, che rischia di essere gravemente

compromessa per i cittadini che siano giocatori e quindi clienti delle sale gioco, per

altro verso al principio di precauzione, citato nell'art. 191 del Trattato sul

funzionamento dell'Unione europea (TFUE), il cui campo di applicazione si

estende anche alla politica dei consumatori, alla legislazione europea sugli alimenti,

alla salute umana, animale e vegetale” (cfr., sul punto, la sentenza del Consiglio di

Stato, sez. III, 1 luglio 2019, n. 4509).

4. Accertata la legittimità dell’esercizio del potere regolatorio comunale, la

giurisprudenza ha altresì individuato il secondo principio fondamentale della

materia, secondo cui “Il potere del Sindaco di regolamentare gli orari di apertura

delle sale gioco e di funzionamento degli apparecchi da gioco deve essere

esercitato ponderando, in termini ragionevoli e proporzionali, i contrapposti

interessi che vengono in rilievo nella fattispecie. ….Conseguentemente, la

determinazione dei limiti orari per l’esercizio del gioco d’azzardo lecito non può

mai prescindere da un’accurata indagine sull’effettiva sussistenza dell’interesse

contrapposto a quello dei titolari delle autorizzazioni rilasciate dalle Autorità di

P.S., e sulle modalità e la misura in cui tale interesse concretamente si manifesta

nello specifico contesto socio economico e territoriale di riferimento. Solo una

volta ricostruito in sede istruttoria tale presupposto di fatto, potranno invero
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individuarsi i limiti di funzionamento alle attività imprenditoriali del settore in

modo proporzionato, equilibrato e ragionevole.” (così si legge nella sentenza TAR

Milano, n. 2182/2022).

5. Fatta tale premessa finalizzata alla ricostruzione del quadro giuridico di

riferimento, la fattispecie in esame è caratterizzata da una situazione in fatto del

tutto anomala. Il Comune di Venezia, infatti, a seguito dell’entrata in vigore della

legge regionale n. 38 del 2019 e della delibera n. 2600/2019, ha esercitato il proprio

potere discrezionale di disciplinare l’orario di funzionamento degli apparecchi di

gioco sovrapponendo la previgente disposizione regolamentare e le fasce minime di

interruzione del gioco imposte a livello regionale, così, di fatto, riducendo

ulteriormente l’orario di esercizio dell’attività di gioco, attraverso un atto che

integra l’ipotesi di un provvedimento viziato dall’incompetenza di chi l’ha adottato

e comunque privo della necessaria motivazione.

6. E’ pur vero, infatti, che questo Tribunale, nella sentenza n. 592/2022, ha

affermato il principio, da cui il Collegio non ravvisa ragione di discostarsi, secondo

il quale “l’intervenuta approvazione della legge regionale n. 38/2019 - recante

“Norme sulla prevenzione e cura del disturbo da gioco d’azzardo patologico” – e

che richiama l’intesa di cui all’art. 1, comma 936 della legge n. 208/2015, non è

idonea a determinare l’inefficacia delle disposizioni regolamentari censurate”

contenute in un regolamento previgente.

Proprio in ragione di ciò il provvedimento impugnato in via principale nel ricorso

in esame risulta essere illegittimo.

Nella sua adozione, infatti, il Comune di Venezia non si è limitato a ritenere che

potesse continuare a trovare applicazione il proprio regolamento comunale, ma ha

ritenuto di dover applicare una disciplina ancora più restrittiva di quella ivi

contenuta, sovrapponendovi le previsioni della DGR 2600/2019, senza procedere a

una formale modifica del regolamento. Nella sostanza, dunque, il Comune,

contrariamente a quanto accaduto nel caso alla base della pronuncia ora ricordata,

ha ritenuto di adeguare la propria regolamentazione alla sopravvenuta disciplina,
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ma lo ha fatto senza utilizzare i necessari strumenti giuridici.

6.1. Il Comune, dunque, a fronte della sopravvenuta disciplina regionale, avrebbe

potuto tenere fermo il proprio regolamento comunale (che prevede la possibilità di

funzionamento degli apparati di gioco tra le ore 9.00 e le ore 13.00 e tra le ore

15.00 e le ore 19.30), il che avrebbe comunque determinato una limitazione

dell’attività di gioco molto più ampia di quella prevista dalla Regione, anche se non

coincidente per la fascia compresa tra le 18 e le 19.30, in cui dovrebbe essere

sospesa in base alle indicazioni minime della Regione.

6.2. Ovvero avrebbe potuto adeguare il proprio regolamento al rispetto delle fasce

minime previste dalla DGR regionale, ma ciò avrebbe dovuto avvenire mediante

una deliberazione consiliare, nella quale avrebbe dovuto essere dato conto delle

ragioni legittimanti l’applicazione di una regolazione oraria ancora più restrittiva di

quella prevista dalla Regione e anche dal proprio precedente regolamento. In

alternativa, fermo restando il Regolamento, il Sindaco avrebbe potuto esercitare i

poteri regolatori allo stesso attribuiti, fissando nuovi orari di funzionamento degli

apparecchi, ancorché sempre motivando in ordine alla necessità e rispondenza

all’interesse pubblico, della nuova regolazione oraria.

6.3. In nessun modo la sopravvenuta disciplina regionale avrebbe potuto

determinare (così come già affermato nelle sentenze di questo Tribunale richiamate

proprio dall’Amministrazione resistente) l’automatica modificazione del

regolamento comunale presupposta nella comunicazione impugnata.

7. In assenza di una deliberazione del Consiglio comunale o di un’ordinanza

sindacale a monte, la nota del Dirigente che impone un nuovo orario di messa in

funzione degli apparecchi automatici di intrattenimento di cui all’art. 110, comma 6

lettera lettera a) c) e c bis) risulta, dunque, essere un atto viziato da incompetenza,

in quanto adottato da un organo dell’ente (il dirigente della Direzione Servizi al

cittadino e imprese) privo del potere di modificare le previsioni del vigente

regolamento comunale.
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8. L’accoglimento di tale vizio risulta assorbente rispetto a ogni altra censura.

9. Così caducato il provvedimento impugnato in via principale, le spese del

giudizio seguono l’ordinaria regola della soccombenza.

P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Veneto (Sezione Terza),

definitivamente pronunciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, lo accoglie e

per l’effetto annulla l’atto impugnato, fatti salvi gli ulteriori provvedimenti che

l’Amministrazione intenderà adottare.

Condanna il Comune resistente al pagamento delle spese del giudizio, che liquida,

a favore di parte ricorrente, in euro 2.000,00 (duemila/00), oltre ad accessori di

legge, se dovuti.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa.

Così deciso in Venezia nella camera di consiglio del giorno 24 maggio 2023 con

l'intervento dei magistrati:

Alessandra Farina, Presidente

Mara Bertagnolli, Consigliere, Estensore

Paolo Nasini, Primo Referendario
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