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la  recente senten-

za n.3778(2015 del 1°
agosto 2015 il Consiglio di Stato ha
chiuso la vicenda relativa all'impu-
gnazione del 2011 dei provvedimen-
ti limitativi degli orari di funzio-
namento degli apparecchi imposti
dal Comune di Salerno, rigettando
il ricorso di operatori legali all’e-
poca incentrato essenzialmente sui
proposti profili di incompetenza
dei comuni in materia di giochi. La
sentenza giunge al rigetto richia-
mando in larga parte le motivazioni
della nota decisione della Corte Co-
stituzionale 220(2014, adita peral-
tro nel primo grado del medesimo
procedimento. Inoltre, in un passo
breve ma significativo, il Consiglio
di Stato dedica una riflessione alla
valutazione della congruitd e della
proporzionalitd della misura limi-
tativa di orari. La prima riflessione
che la lettura del documento im-
pone & che non vengono presi in
considerazione ulteriori, diversi e
specifici profili che riguardano altri
provvedimenti limitativi di orari la
cui legittimita & attualmente messa
in discussione presso 1'Tar compe-
tenti. In particolare, non si affronta:
il fatto se le lesioni degli interessi
tutelati (la ludopatia o come nel
caso di Salerno il traffico) abbiano
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origine nella diffusione dell'offerta
di gioco legale o piuttosto nell'in-
controllato proliferare della offerta
di gioco illegale sul territorio; I'ini-
doneitd della misura rispetto allo
scopo (la riduzione di orari si pre-
senta palesemente non idonea sot-
to il profilo scientifico ad arginare
il fenomeno della dipendenza da
gioco); I'incompatibilitd dello spe-
gnimento degli apparecchi con la
normativa che impone monitoraggi
costanti degli apparecchi e livelli di
servizio di lettura dei medesimi che
potrebbero essere compromessi per
effetto degli imposti spegnimenti.
Tutti temi da approfondire in futu-
ro. La seconda riflessione suggerita
dalla sentenza, che mettiamo oggi
in evidenza, & come, su richiesta
dell’'operatore, il Consiglio di Sta-
to dimostra di ritenere corretto
spingersi ad operare la valutazione
di congruitd e proporzionalitd dei
limiti del provvedimento di Sa-
lerno, soffermandosi su un’analisi
del peso della limitazione di orari,
giungendo a contare il numero di
ore di chiusura imposta e dunque il
numero di ore lasciate a disposizio-
ne degli operatori legali per erogare
il servizio pubblico di distribuzione
del gioco legale (perché come tale
Tordinamento giuridico lo qualifi-

LE LIMITAZIONI DI ORARI IMPOSTE
DAGLI ENTI LOCALI SONO PROPORZIO-
NATE? IL CONSIGLIO DI STATO GUARDA
ALLE ORE DI APERTURA ASSICURATE
AGLI OPERATORI LEGALI RICHIAMANDO
LA CORTE COSTITUZIONALE PER LA
COMPETENZA DEI COMUNI. MENTRE,
PUR NON PRONUNCIANDOSI SULL'I-
NIDONEITA DELLA MISURA, SULLA
DISTINZIONE TRA LEGALE E ILLEGALE

0 SULL'INCOMPATIBILITA CON I LIVELLI
DI SERVIZIO, FORNISCE UN INTERES-
SANTE SPUNTO PER LA VALUTAZIONE
DELLA PROPORZIONALITA DEI LIMITI
IMPOSTI AGLI OPERATORI LEGALI.

ca). In particolare il passaggio di in-
teresse ¢ il seguente: “l'articolazio-
ne degli orari di apertura dei locali
o di accensione e spegnimento de-
gli apparecchi (...) appaiono criteri
congrui, adeguatamente motivati
per attuare il criterio della propor-
zionalitd, di cui parte appellante ha
dedotto la violazione, tenuto conto
che anche nel periodo scolastico
risulta comunque assicurata un'a-
pertura delle sale di 14 ore giorna-
liere, mentre nei giorni festivi e nel
periodo non scolastico tale apertura
risulta ulteriormente incrementata
fino a 17 ore, dati che mal si conci-
liano con lasserita penalizzazione
dell'iniziativa economica e tali inve-
ce da determinare un congruo con-
temperamento di interessi diversi
normativamente tutelati anche a
livello costituzionale”.

In via incidentale va messo in rilie-
vo che la sentenza nell'indicare gli
orari di apertura comsentiti delle
sale (14 ore nel periodo scolastico e
17 ore nel periodo festivo) non co-
glie che il provvedimento di Saler-
no impugnato preveda invece per le
Awp un orario ulteriormente ridot-
to (a circa g ore per il periodo scola-
stico) per il quale, si ritiene, avrebbe
operato una valutazione specifica
di non proporzionaliti, coerente-
mente col fatto di avere ritenuto
proporzionato il doppio delle ore di
apertura. Detto questo, e venendo
alla riflessione di carattere generale,
pitt recenti provvedimenti adottati
da altri comuni limitativi di orari,
pure attualmente impugnati, con-
sentono ore di funzionamento al
gioco legale in un numero pari a
circa la metd di quello considerato




congruo e proporzionato dal Con-
siglio di Stato per la cittd di Saler-
no. E infatti, non sono rari i casi
in cui i provvedimenti stabiliscano
una chiusura o non funzionamen-
to dell’attivitd di 8 ore al giorno, a
fronte di un arco temporale della
giornata lavorativa di 16 ore, con la
conseguenza che quella che il Con-
siglio di Stato definisce un'apertu-
ra ‘assicurata’ non & di 14 o 17 ore,
bensti di sole 8 ore. Piti volte dagli
operatori legali viene messo in luce
che con cid risultano lesi interessi
specifici (abbattimento radicale - e
non mera riduzione - delle entrate
per l'attiviti, commisurate ai volu-
mi di gioco legale). Nonché inte-
ressi generali di ordine superiore
quali sicurezza e ordine pubblico
(la chiusura imposta al gioco lega-
le favorisce la diffusione del gioco
illegale), da un lato, ed esigenze di
gettito erariale (abbattimento radi-
cale — e non mera riduzione — delle
entrate dello Stato e dell'ammini-
strazione commisurate ai volumi di
gioco), dall'altro. In particolare, ri-
guardo agli interessi specifici ogni
ora di chiusura imposta al gioco
legale incide direttamente, negati-
vamente e drasticamente nella sfera
economica degli operatori legali in
quanto i corrispettivi sono commi-
surati al volume delle giocate. Vice-
versa la gran parte dei costi sostenu-
ti e da sostenere sono fissi (si pensi
a titolo esemplificativo al costo per
la gestione della rete telematica, al
costo dei dipendenti, al costo degli
investimenti fatti, al costo per 'uso
dei locali). Tale circostanza compor-
ta necessariamente uno squilibrio
economico (i costi superano i ricavi
in modo strutturale, non in via tem-
poranea) e finanziario (non ci sono
e non ci saranno piu i flussi in en-
trata attesi per pagare le spese pre-
fissate). Squilibri che, come detto,
assumono carattere strutturale per
il fatto che sono imposti da prov-
vedimenti che non hanno carattere
temporaneo. Ed a proposito della
proporzionalitd si noti che non si
tratterebbe di una mera riduzione
dei ricavi o una mera riduzione di
gettito erariale, come pure in qual-
che pronunzia si é letto, posto che

le ore di apertura assicurate al gio-
co legale, sostanzialmente solo 8§,
sono il 50% dell'orario giornaliero
di funzionamento, il 50% delle ore
ritenute congrue dal Consiglio di
Stato per le sale della citth di Saler-
no (come detto 14/17).

Nel caso di molti provvedimenti at-
tualmente impugnati, gli effetti che
si producono sono come quelli che
si determinerebbero chiedendo o
imponendo ad un'azienda di lavo-
rare da gennaio a giugno, rimanen-
do chiusa da luglio a dicembre, pur
sostenendo tutti i costi dell'intero
anno. La riduzione sproporzionata
diviene poi insostenibile se solo si
pensa agli investimenti fatti dagli
operatori legali prima dell'entra-
ta in vigore dei provvedimenti ed
all'imponente coevo ulteriore versa-
mento imposto agli operatori legali
con la nota legge di stabilita (Legge
1|90/2.014, articolo 1, comma 649, e
Decreto AdM del 15 gennaio 2015). B
noto che il principio di proporzio-
nalitd va ricercato tra quelli generali
dell'attivith amministrativa e com-
porta che le misure adottate in as-
serita salvaguardia di interessi pub-
blici sono illegittime se impongono
al privato un sacrificie eccessivo ri-
spetto alla salvaguardia dei medesi-
mi pubblici interessi raggiungibili
con misure alternative. In partico-
lare, la giurisprudenza ha chiarito
che l'autoritd “¢ sempre vincolata al
rispetto dei principi di proporzio-
nalith e coerenza tra le circostanze
di fatto e il contenuto dell’atto e a
quello del minor sacrificio possibile
per i privati destinatari del provve-
dimento idoneo ad incidere negati-
vamente sulla loro sfera giuridica”
(cfr. Cons. Stato, 23.8.2000, n. 4568).

E pertanto una valutazione di tale’

equilibrio pud e deve esser fatta in
sede giudiziale, con la dovuta accor-
tezza e precisione, senza pregiudizi,
rappresentando una circostanza vi-
tale per la prosecuzione delle atti-
vitd degli operatori legali e dunque
per gli interessi specifici e generali
rappresentati. Ebbene, nel caso dei
provvedimenti attualmente impu-
gnati, per quanto detto, la chiusura
imposta al gioco legale non & cer-
tamente proporzionata e non ricer-

FUORI ORARIO

ca certamente il minor sacrificio
possibile del privato determinando
I'assicurazione di un'apertura limi-
tata a sole § ore giornaliere: si parla

dunque di una menomazione dell’i-
niziativa economica al punto da im-
pedirle di esercitare l'attivita per la
meti del tempo. Lauspicio & che di
dette riflessioni si tenga conto nel-
le valutazioni dell'illegittimita di
provvedimenti attualmente impu-
gnati, anche prima che entri in vi-
gore il disegno di legge che ripren-
de i dettami della Delega fiscale, che
tra le altre indicazioni con estrema
chiarezza precisa: “Nell'esercizio
delle loro potesta, le Regioni e i
Comuni conformano 1 rispettivi
ordinamenti alle disposizioni del-
la presente legge che costituiscono
disposizioni di coordinamento na-
zionale in materia di gioco, aste-
nendosi dall'introdurre misure o
assumere azioni idonee a vanificare
l'unitarietd del quadro regolatorio
nazionale di fonte primaria in ma-
teria di giochi pubblici”; “In sede
di Conferenza unificata lo Stato, le
Regioni e gli enti locali sanciscono
intese in ordine alla distribuzione
territoriale delle sale da gioco (ga-
ming hall) che offrono i giochi”. Le
intese, in ogni caso, “devono risul-
tare tali da assicurare la possibilita
di concessioni di gioco uniformi a
livello statale e sull'intero territorio
nazionale, nonché la salvaguardia
dei loro valori patrimoniali”,
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