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REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Consiglio di Stato

in sede giutisdizionale (Sezione Quarta)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricotso numeto di registro generale 2937 del 2012, proposto da:

CONLo
Ministetro  dell'Bconomia e delle Finanze, Amministrazione
Autonoma dei Monopoli di Stato, tappresentati e difesi per legge
dall' Avvocatura gen. dello Stato, domiciliata in Roma, via dei
Portoghesi, 12;
per Ia viforma
della sentenza del T.AR., LAZIO - ROMA: SEZIONE II n,

00143/2012, tesa tra le patti concernenie restituzione ai
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concessionati della cauzione in misura sino al 0.5% della raccolta di

gioco inetenti all'anno 2011 e 2012 - tisarcimento danni

Visti il sicorso in appello ¢ i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio di Ministero dell'Economia €
delle Finanze e di Amministtazione Autonoma dei Monopoli di
Stato;

Viste le memorie difensive;

Visti tutti gl atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giotno 10 luglio 2012 il Cons.

Oberdan Forlenza ¢ uditi pet

Ritenuto e considerato in fatto e dititto quanto scgue.

FATTO

1. Con Pappello in esame, - - S ' impugna la
sentenza 5 gennaio 2012 n. 143, con la quale il TAR pex il Lazio, sez.
iL

_ ha dichiarato Pimprocedibilita del ricosso ptoposto, in patticolate,
avverso il decreto  delPAAM.S, (Amministrazione autonoma
Monopoli di Stato) 29 aptile 2011, contenente le modalitd di
restituzione ai concessionati della cauzione in misura fino allo 0,50
della raccolta di gioco pes Panno 2011 (v. pag. 11 sent.);

- ha tigettato il ticorso per motivi aggiunti proposto avverso il
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successivo decteto 27 luglio 2011, relativo alle medesime modalita di
restituzione della cauzione in misura percentuale della raccolta di
gioco inerente gli anni 2011 e 2012,

La conttovetsia in esame tiguarda, in sostanza, la legittimitd dei
provvedimenti con i quali sono stati individuati i criteti e le modalita
di restituzione ai concessionasi della rete telematica per la gestione
degli appatecchi da divertimento e intrattenimento, del deposito
cauzionale dagli stessi versato per gli anni 2011 e 2012, La societa
appellante ¢, appunto, concessionatia del servizio pubblico inerente
la conduzione opetativa della rete per la gestione telematica del gioco
lecito, in base ad atto concessotio del 15 luglio 2004,

In patticolate, oggetto della controversia ¢ il decreto 27 luglio 2011
(sostitutivo anche del precedente, impugnato con il ricotso
instaurativo del giudizio in T grado), con il quale Pamministrazione ha
detesminato le condizioni e le modalitd della restituzione at
concessionati del deposito cauzionale versato per gli anni 2011 e
2012, stabilendo:

- pet Panno 2011, la restituzione del deposito fino ad un massimo
dello 0,10 % delle somme giocate in telazione allaggiornamento del
7% dei PDA (punti di accesso) con il sistema di georeferenziazione
entro il 31 dicembie 2011,

- per Panno 2012, la restituzione dello 0,40% del deposito a fronte
dell’aggiotnamento con la tecnologia di georeferenziazione di tutti i

PDA, entro il 31 dicembre 2012,
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La sentenza appellata, operata una ricognizione della normativa
regolante il tapporto concessotio in esame, afferma:

- “la fonte notmativa legittimante lintroduzione dellobbligo di
aggiornamento dei PDA che consenta la trasmissione al sistema
centrale della loro esatta dislocazione geografica deve essere
rinvenuta nell’att. 1, co. 81, della legge n, 220 del 2010 (cd. legge di
stabilita per il 2011)”;

- tale notma, che ha la finalitd “di ottenere una accurata ricognizione
della distribuzione sul territorio degli apparecchi di gioco allo scopo
di effettuare un efficace controllo volto al contrasto del gioco illecito
e defl’evasione fiscale nel settore del gioco, costituisce il fondamento
notmativo legittimante il contestato intetvento con il quale ¢ stato
inttodotto l'obbligo di dotare i PDA con un sistema di
geoteferenziazione che consente di identificare il numero degli
appatecchi presenti in ciascun esetcizio commerciale, fornendo alla
rete telematica informazioni sulla dislocazione geografica deghi stessi,
associando ad ogni apparato PDA le coordinate che consentano
Pindividuazione della loto posizione geografica”. Cio risulta, dunque,
“coerente con la volonta del legislatore”,

- Pintroduzione del sistema di georeferenziazione dei PDA, in quanto
“funzionalmente riconducibile” alle previsiont dell’art. 1, co. 81, L n.
220/2010, é “pienamente conforme all’att. 14 della convenzione di
concessione, laddove consente vatiazioni delle attivitd indicate nel

capitolato tecnico che si tendano necessatie a seguito di modifiche
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normative’;

- né tisulta violato Part. 19 della convenzione, il quale “non individua
un limite economico oltre il quale non possono essere imposti
investimenti pet adeguamenti o vatiazioni migliorative al tapporto
concessorio”. Tale norma, nello stabilire in 10 euro per ciascun
appatecchio collegato alla rete telematica la somma da accantonate
annualmente in un apposito fondo di bilancio, “costituisce, in
sostanza, un impotto certo e predeterminato da mettere a
disposizionie su un apposito fondo di bilancio per adeguamenti
tecnologici in via cautelativa, finalizzato a create una fiserva
economica’;

- ne consegue che agli investimenti necessari per adeguamenti
tecnologici “pud essere fatto fronte sia attraverso il ricorso al fondo
di accantonamento che attraverso il meccanismo della restituzione
del deposito cauzionale, e solo in relazione a questultimo deve
cffettuarsi la valutazione dellequilibtio del tappotto economico -
finanziatio del rapposto concessorio” (e nel caso di specie non risulta
ptovata “Pavvenuta alterazione del sinallagma conrtrattuale”);

- la scelta di un sistema di georeferenziazione specifico (tramite
GPS), anziché lasciare libettd di scelta ai concessionari di utilizzare
un diverso sistema (nella specie, GPRS), ¢ stata effettuata dal pastner
tecnologico SOGEL “sulla base di valutazioni aventi carattere
eminentemente tecnico le quali, nei limiti del consentito sindacato

giutisdizionale in tale ambito, non appaiono manifestamente ettonee
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o lllogiche”.

Avvetso tale decisione, vengono proposti i seguenti motivi di
appello:

a) error in iudicando; catenza dei presupposti notmativi e violazione
dei principi di proposzionalitd connessi ai nuovi e pitt gravosi oneti !
economici imposti al concessionatio; ¢io in quanto latt. 1, co. 81, 1. |
n. 220/2010 “si limita a prevedete un programma straoidinatio di
conttolli, ed in tal senso (e quindi solo in tal senso) da pieni poteti ad
AAMS”, mentre “la scelta di introdutte a carico del concessionatio
dispendiose  innovazioni  tecnologiche, attraverso  la ed,
geotcferenziazione, ¢ invece una modalitd che si pone al di fuori
della convenzione e soptattutto della norma invocata”, In definitiva,
“non si comptrende come si possa pensare che una norma che si
limita soltanto a prevedete a catico di AAMS — GDF — SIAE alenni
controlli in vati locali, possa essete intetpretata e trasformata nel
senso di consentite Pimposizione a carico del concessionatio di una
nuova modifica tecnologica, di cui non vi & traccia alcuna nel

predetto att. 1, co. 81 legge n. 220/2010”. A cid va aggiunto che, nel

cotso degli anni (v., per Ia desctizione della vicenda normativa, pagg,

17 - 19 appello), “i concessionari hanno praticamente subito dal 1

gennaio 2007 un aumento del canonc di concessione AAMS (passato
dal 0,3 % al 0,8%) mitigato dalla contestuale trasformazione di tale
aumento in un deposito cauzionale, ossia in una somma che rimane

di pettinenza del concessionatio ¢ che va ad esso restituita a fine
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anno, previa verifica del rispetto degli obblighi di investimento
finalizzati al raggiungimento dei richiesti livelli di servizio” (e se cosl
non fosse esso non potrebbe essere svincolato annualimente se non a
fronte di investimend di pati importo), di modo che “il deposito
cauzionale non ¢ affatto un compenso ma una restituzione”;

b) etror in iudicando, nella patte in cui non si valuta il motivo di
ricorso relativo al mancato tispetto del termine del 30 novembre
2010 (fissato dall’agt. 8-bis della convenzione) per I'adozione del
decteto per Panno 2011, termine posto “a garanzia ed a salvaguardia
del concessionatio ¢ della sua possibilitd di adottare procedure con
adeguata ed aziendalmente sostenibile programmazione operativa”;
¢) error in fudicando, in telazione alla illogicita della imposizione
della tecnologi'a GPS: difetto di motivazione; cio in quanto “propsio
petché trattavasi di una scelta di carattere tecnico AAMS aviebbe
dovuto al momento dell’assunzione del decreto del luglio 2011
attrezzarsi adeguatamente per stabilite quale fosse la soluzione pit
adeguata a permettere il miglior conseguimento degli obiettivi di
legge senza gravate i concessionati di inutili oneri aggiuntivi ed
ancora se non fosse preferibile, in sede di emissione delie
presctizioni tecniche da sottoporte ai concessionari, limitarsi ad
indicate  Pobiettivo  della  geoteferenziazione, tilasciando  ai
concessionari la scelta del modo con cul tealizzatlo™; né il sistema
GPS prescelto ¢ “pitt funzionale o pil sicuto della geolocalizzazione

tramite GPRS” (v., in part., pagg. 27 — 37 appelio).
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Si sono costituiti i giudizio il Ministero dell’Ficonotnia e delle
Finanze e PAmministrazione autonoma dei Monopoli di Stato, che
hanno concluso richiedendo in ogni caso il rigetto dell’appello, stante
la sua infondatezza,
AlPudienza di trattazione, la causa € stata riservata in decisione.
DIRTITO
2. L’appello ¢ fondato e deve essete accolto, per le ragioni di seguito
esposte, con conseguente riforma della sentenza appellata,
Occotte, innanzi tutto, precisare, ai fini dell’esatta ricognizione del
decisum in I grado, e del conseguente ambito del presente appello,
che il precedente grado di giudizio ¢ stato instaurato (ed il thema
decidendum individuato), in telazione ad un primo ricorso
introduttivo (di impugnazione del decreto 29 aprile 2011) e ad un
secondo ticorso per motivi aggiunti (di impugnazione del decteto 27
luglio 2011).
Otbene, come si evince dalla motivazione della sentenza (v. pag. 11),
il primo ticotso — ancorche cid non sia stato riportato nel dispositivo
(che deve essere tuttavia letto alla luce della motivazione)— ¢ stato
dichiarato improcedibile per sopravvenuto difetto di interesse;
mentre il successivo ricotso per motivi aggiunti ¢ stato rigettato,
stante la sua ritenuta infondatezza,
Ne consegue che il thema decidendum attuale (come definito dal
ricorso in appello e dalla pronuncia di reiezione di cui alla sentenza di

I grado), riguarda, in sostanza (per il tramite della verifica di




N. 02937/2012 REG.RIC.

cottettezza della sentenza impugnata), la legittimita (o meno) del
decteto 27 luglio 2011 (¢ degli ultetioti atti impugnati con il
medesimo ricorso per motivi aggiunti),

Su tale oggetto del decidere, non influisce la successiva emanazione
delPatto 27 aprile 2012 (v. nota di replica appellante 14 giugno 2012),
con il quale sono stati fissati (e modificati) taluni obiettivi per la
geoteferenziazione 2012, in quanto — in cid condividendo le
osservazioni dellappellante — tale decreto non incide sulla matetia
del contendete, assumendo esso “tilevanza autonoma solo quanto
allabbassamento del livello delloperazione pet il 2012 e, quindi
rispetto alla futura attivitd tichiesta ai concessionati” (pag. 3, nota di
replica cit.).

Altrettanto ininfluente appare, ai fini del decidete (ed in punto di
intetesse ad agire dell’appellante, ovvero — recte — della sicorrente in
I grado), la non intervenuta impugnazione del distinto decreto 27
luglio 2011 n, 2011/30011, indicato dallamministiazione (v. note
difensive 15 maggio 2012, pag. 4), senza che peraltro venga asticolata

formale eccezione.

3. LJast. 1, comma 530, della legge 23 dicembee 2005, n. 266,

prevede:

“atro il 1° lglio 2006 ¢ secondo modalitd definite con
provvedimenti del Ministero dell'economia ¢ delle finanze -
Amministrazione autonoma dei monopoli di Stato:

a) gli apparecchi di cui all'articolo 110, comma 6, lettera a), del testo

Pagina 9 di 30
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unico di cui al regio decteto 18 giugno 1931, n. 773, e successive
modificazioni, sono installati esclusivamente in esercizi pubblici,
commetciali o punti di raccolea di altsi giochi autorizzati dotati di
apparati per la connessione alla rete telematica di cui all'articolo 14-
bis, comma 4, del decreto del Presidente della Repubblica 26 ottobre
1972, n. 640, e successive modificazioni, che garantiscano la
sicurezza ¢ limmodificabilitd della registrazione e della trasmissione
dei dati di funzionamento e di gioco. I requisiti dei suddetti apparati
sono definiti entro un mese dalla data di entrata in vigore della
presente legge;

b) il canone di concessione previsto dalla convenzione di
concessione per la conduzione operativa della rete telematica di cui
all'articolo 14-bis del citato decreto del Presidente della Repubblica
n, 640 del 1972, ¢ fissato nella misura dello 0,8 per cento delle
somme giocate a decotrete dal 1° gennaio 2007 );

¢) '"Amministrazione autonoma dei monopoli di Stato, a decotresre
dal 1° gennaio 2007, ticonosce ai concessionati della tete telematica
un compenso, fino ad un impotto massimo dello 0,5 per cento delle
somme giocate, definito in relazione:

1) agh investimenti effettuati in ragione di quanto previsto dalla
lettera a);

2) ai liveli di servizio conseguiti nella raccolta dei dati di
funzionamento degli apparecchi di gioco”.

1l sipottato art. 1, co. 530, L n. 266/2005, ¢ stato oggetto di




N. 02937/2012 REG.RIC. Pagina 11 di 30

intetptetazione autentica ad opera dell’att. 1-ter, comma 2, d.1. 25
settembre 2008 n. 149, conv, in L, n. 184/2008, in base al quale:

“9. L'atticolo 1, comma 530, della legge 23 dicembre 2005, n, 266, c
successive modificazioni, si interpreta nel senso che Iimpotto dello
0,5 pet cento di cui alla lettera ¢) del predetto comma costituisce
impotto aggiuntivo e distinto dal canone di concessione fissato
conttattualmente nello 0,3 per cento, il cui totale ¢ dato dallo 0,8 per
cento di cui alla lettera b) del medesimo comma. Tale importo dello
0,5 per cento ¢ dovuto, a decotrere dal 1° gennaio 2007, 2 titolo di
deposito cauzionale a gatanzia dell'effettuazione degli investimenti e
del conseguimento dei livelli di setvizio di cui ai numesi 1) e 2) della
citata lettera c), ed & restituito ai concessionari, ai senst di tale ultima
lettera, alle condizioni e nella propotzione in cui gli investimenti ¢
livelli di servizio tisultano effettivamente conseguiti. Ie conseguenti
condizioni applicative sono tregolate con appositi  decreti
dell' Amministrazione autonoma dei monopoli di Stato e contenute in
atti integtativi delle convenzioni accessive alle concessioni, che i
concessionati sottosctivono entro sessanta giorni dalla data di entrata
in vigote della legge di convetsione del presente decteto”.

Per Pattuazione di quanto disposto, Pamministrazione ha
successivamente emanato i decteti 22 giugno 2009 (pet lanno 2007),
22, ottobte 2009 (per gli anni 2008, 2009, 2010), nonché il decreto 27
luglio 2011, oggetto di impugnazione nel presente gindizio (pet gli

anni 2011 ¢ 2012),
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Occorre, quindi, evidenziate che, ai sensi delle disposizioni sopta
riportate, il legislatose ha inteso tegolare il rappotto di concessione
prevedendo:

_ un canone di concessione fisso, pati allo 0,3 % delle somme
giocate;

- un impotto dello 0,5 % delle somme giocate, che costituisce
“importo aggiuntivo e distinto dal canone di concessione”, e che
viene costituito quale “deposito cauzionale” a garanzia degli
investimenti che i medesimi concessionati devono effettuare in
attuazione di quanto previsto dalla lett. ¢), nn, 1) e 2) dellatt. 1, co.
530 citato.

In definitiva, con la norma di “intetptetazione autentica” del 2008, la
somma complessiva dello 0,5% - git originariamente prevista — non
costituisce certamente canone di concessione (cio € espressamente
escluso dalla norma), ma tale somma, gid definita “compenso”
nellast, 1, co. 530, lett. ¢), assume la diversa natura giuridica di
“deposito cauzionale” (sia pure in ammontare da detetminare in
relazione al livello complessivo delle giocate). Da cio consegue!

- la titolatitd del dititto di proptietd della somma medesitna (non
detetminata ma determinabile) in capo ai concessionari; alttimenti
non si spiegherebbe né il titolo di detenzione da  partte
dell’amministrazione, né il dititto dei concessionati (put subotdinato
a condizioni) alla sua testituzione, né la qualificazione stessa

“deposito cauzionale”, utilizzata dal legislatore;
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- Ia possibilitd di determinate la somma in modo “certo”, eliminando
qualsiasi discrezionalita delPamministrazione nella determinazione
delPammontare definitivo della medesima somma. Iid infatti, proprio
petché non si tratta pit di “compenso” ma di somma di proprieta dei
concessionati in deposito cauzionale presso Pamministrazione, il
legislatore definisce Pammontate della medesima in modo “fisso” (il
5% del livello delle giocate), non pit indicando (come in origine) il
livello massimo di determinazione del “compenso” ( “fino ad un
impotto massimo dello 0,5 per cento delle somme giocate”), poiché
una determinazione “incerta” (definita solo nel massimo) ¢ a tutta
evidenza incompatibile con la natura di cauzione della somma
depositata;

- la subordinazione della restituzione della somma (il cui deposito
svolge una funzione di garanzia, chiaramente attestata dalla norma)
alla “effettuazione degli investimenti e del conseguimento dei livelli
di setvizio di cui ai numeri 1) ¢ 2) della citata lettera c)” dell’agt. 1, co.
530”7, e quindi “alle condizioni e nella proporzione in cui gli
investimenti e i livelli di setvizio tisultano effettivamente conseguiti”,
Occotte aggiungere, a maggiore precisazione, che cid che i
concessionati devono effettuare, onde ottenete la restituzione di una
somma di cui cettamente sono proptietari, ma che & stata offetta in
gatanzia  dell’adempimento  di  determinate  obbligazioni
allamministrazione, ¢ stabilito nella lett. ¢), nn. 1 e 2 dell’art, 1, co.

530, e precisamente essi:
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- devono effettuare investimentt sugli appatati di connessione della
rete telematica, affinché siano garantite “la  sicurezza ¢
limmodificabilita della registrazione e della trasmissione dei dati di
funzionamento e di gioco” (lett. ), att. 1, co. 530, tichiamato dalla
lett, ¢) n. T);

- devono conseguire determinati “livelli di setvizio” nella “raccolta
dei dati di funzionamento degli apparecchi di gioco”,

Come previsto dall’ultimo petiodo dell’art, 1-ter, comma 2, d.l. 25
settembre 2008 n, 149, le “condizioni applicative sono regolate con
appositi decreti dell'Amministrazione autonoma dei monopoli di
Stato e contenute in atti integrativi delle convenzioni accessive alle
concessioni”.

Alla luce di quanto sinota esposto, deve quindi convenitsi con
Pappellante, laddove essa afferma che, alla luce della disciplina
vigente, “il deposito cauzionale non ¢ affatto un compenso ma una
testituzione da svincolarsi al vetificarsi di determinate attivitd” (pag,
19 appello), rivendicando la titolatitd del diritto di proprietd della
somma medesima.

In tal senso, trova ancora condivisione Pulteriore affermazionce
dellappellante (pag. 21 appello), secondo la quale “non vi &
cortelazione  diretta tra Pimporto rapptesentato dal deposito
cauzionale ed il valore degli investimenti ovvero della prestazione di
setvizio cul & correlato lo svincolo, ma che pud essete solo

propotzionale in relazione ad una valutazione effettuata da AAMS
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con tiguatdo al concorso del valore di tutte quelle prestazioni che
sono poi in definitiva finalizzate al taggiungimento di (sempte pin
pregnanti) livelli di servizio™.

Allo stato dell’analisi normativa, deve affermatsi, pet un vetso, che le
somme aventi natura di deposito cauzionale sono di proprietd dei
concessionati e che la loro festituzione non cofrisponde,
quantitativamente ¢ cottelativamente,  all'ammontare  degli
investimenti realizzati; pet aliro verso, che i concessionati sono
cettamente tenuti, alle condizioni rappresentate dalla convenzione
accessiva al titolo concessorio, ad effettuare “investimenti sugli
apparati di connessione alla rete telematica”, o, generalmente, di

adeguamento tecnologico detla strumentazione utilizzata,

3, Chiarito il quadro notmativo ptimasio entro il quale si colloca la
ptesente controversia, giova ancosa ossetvate che gli articoli 14 e 19
della convenzione 15 luglio 2004 (alla quale hanno fatto seguito “atti
aggiuntivi” non  rlevant nella presentc sede), ptrevedono
rispettivamente:

- Patt. 14, co. 1, che “AAMS pud richiedese al concessionatio, che
s'impegna sin d’ora ad accettate, di apportare, nel petiodo di validita
della concessione, variazioni alle attivitd indicate nel capitolato
tecnico, che si tendano necessarie a seguito di eventuali modifiche
normative”;

- Part, 19 (recante “accantonamenti pet investimenti relativi agli

adeguamenti tecnologici®), che “il concessionario, al fine di
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assicurate nel tempo allineamento tecnologico e dimensionale della
rete telematica, & tenuto ad effettuate, durante il periodo di
concessione, un accantonamento annuale ad un apposito fondo di
bilancio per gli investimenti relativi agli adeguamenti
tecnologici” (co. 1), individuati da AAMS, anche su proposta dello
stesso concessionatio. L'impotto dell’accantonamento ¢ determinato
in 10 euro per ogni appatecchio collegato alla rete telematica al 31
dicembre di ciascun anno (co. 2), e Peventuale residuo non utilizzato
deve essete versato dal concessionatio ad AAMS “allo scopo di
permettere gli adeguamenti tecnologici ritenuti necessati da AAMS
stessa per gatantite la continuitd nella conduzione della rete
telematica ed il telativo setvizio” (co.3).

Dalla lettura delle disposizioni della convenzione ofa riportate, si
evince che Pamministrazione pud ben chiedete al concessionatio
“variazioni alle attivitd riportate nel capitolato tecnico”, allorche le
stesse si tendano necessarie ¢ a seguito di eventuali modifiche
normative”.

Tali vatiazioni, che possono eventualmente comportare oneti
finanziari a carico del concessionario, devono, pet un vetso, esserc
rifetite alle “attivitd ripottate nel capitolato tecnico”; per altro vetso,
essete softette da una indubbia esigenza determinata da adeguamenti
resisi necessati per il tispetto di modifiche normative soptavvenute.
In altre parole, le modifiche che rendono necessarie le “vatiazioni”

alle attivith devono essere previste da norma (primatia o secondatia)
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e devono specificamente riguardate il modo di svolgimento delle
attivita da patte del concessionatio, nel senso che le medesime
attivitd risulterebbero essere svolte “contta legem” (nel senso di
contrarietd a norma sopravvenuta), Jaddove le stesse non venissero
adeguate alle nuove prescrizioni introdotte da nuove nogime.

Proprio perché inerenti allo svolgimento delle attivita, le “modifiche
normative” ben possono riguardare (anche) Padeguamento
tecnologico della strumentazione pet mezzo della quale Pattiviid
viene svolta,

E laddove tali “variazioni” (o meglio intetvent di adeguamento)
comportano oneti finanziari a carico del concessionatio, ad esse si
pud far fronte utilizzando il “fondo di accantonamento” in bilancio,
previsto dall’art. 19 della convenzione,

Non altrettanto pud ditsi in felazione alle somme detenute
dal’amministrazione a titolo di deposito cauzionale, Queste ultime
non costituiscono né una patte del “fondo di adeguamento”, né una
“riserva aggiuntiva”, utilizzabile per interventi di adeguamento e
sitnili: esse costituiscono invece — come gid chiatito — somme di
proptietd dei concessionati, detenute dal’amministtazione, a scopo
di gatanzia pet Padempimento di obbligazioni (quelle pteviste
dallatt. 1, comma 530, lett, ¢) 1. n. 266/2005), obbligazioni alle quali
il concessionatio & tenuto a far fronte, in relazione a quanto statuito
dalla convenzione e dagli atti aggiuntivi, anche con tisotrse proptie,

laddove Padempimento delle stesse comporti oneri finanziasi,
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Alla luce di quanto esposto, deve essere, dunque, condivisa la
sentenza appellata laddove essa afferma che il predetto fondo di
accantonamento “non  costituisce un limite economico agli
investimenti che possono essete chiesti al concessionatio laddove gli
stessi si tendano necessari per effetto di previsioni normative” (pag.
18 sent), in cid contrastando quanto all'opposto sostenuto
dallappellante, che vede invece nel fondo di accantonamento e nella
sua dotazione il “limite al maggior onere cconomico” tichiedibile ai
concessionati (pag. 22 app.). Non vi & ragione, infatti, pet titenere
che quel fondo — put in presenza di adeguamenti tecnologici
normativamente imposti — costituisca, sempie ¢ comunque, il limite
massimo degli oneti addossabili al concessionatio.

Ma, allo stesso tempo, la medesima sentenza non puod trovare
adesione laddove essa afferma che “agli investimenti necessati per
tali adeguamenti pud essete fatto fronte sia con il ricosso al fondo di
accantonamento che attravetso il meccanismo della restituzione del
deposito  cauzionale”, precisando essa altresi che solo con
riferimento alla testituzione del deposito cauzionale “deve effettuarsi
la valutazione dellequilibrio economico — finanziatio del tapporto
concessorio”,

In questi sensi, deve invece trovare condivisione la (gia tiportata)
affermazione delPappellante, secondo Ia quale “non vi & cottelazione
diretta tra Pimposto rappresentato dal deposito cauzionale ed il

valote degfi investimenti owvero della prestazione di setvizio cui ¢
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cotrelato lo svincolo”, e Pultetiore affermazione della stessa, secondo
la quale il deposito cauzionale “non pud in alcun modo considetassi

come un elemento aggiuntivo del cd. fondo di adeguamento™ (pag.
19 app.).

4. Tn definitiva, dalPesame della normativa primaria regolante il
rappotto concessotio e della disciplina del medesimo contenuta in
convenzione, pud evincersi, pet quel che interessa nella presente
sede:

a) i concessionati assumono, nell’ambito del rappotto concessorio,
talune obbligazioni, afferenti al conseguimento di quanto stabilito
dallatt. 1, co. 530, lett. ¢) . n. 266/2005;

b le “vatiazioni alle attivitd indicate nel capitolato tecnico, che si
rendano necessatie a seguito di eventuali modifiche normative”,
pteviste dallart. 14 della convenzione (e che il concessionatio ¢
tenuto ad effettvare), rientrano, quale species, nel genus delle
obbligazioni indicate dal citato att. 1, co. 530, lett. ¢);

¢) alladempimento delle obbligazioni suddette, laddove le stesse
compottino oneri finanziasi, il concessionatio & tenuto a far fronte
atttaverso le somme di cui al fondo di adeguamento previsto dallatt,
19 della convenzione, nonché attravetso tisotse propic;

d) tuttavia, mentre il fondo di accantonamento pud cssere utilizzato
integealmente (come si evince dal fatto che Patt. 19, co. 3, prevede
che Peventuale tesiduo non utilizzato deve essere vessato dal

concessionatio ad AAMS “allo scopo di petmettere gli adeguamenti
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tecnologici titenuti necessati da AAMS stessa per garantire la
continuitd nella conduzione della rete telematica ed il relativo
servizio”), Yimposizione di obblighi ulteriosi che comportino oneti
finanziati, se put stabilita unilateralmente dal’amministrazione, deve
essefe causalmente motivata, in telazione a quanto previsto dallatt,
1, co. 530, lett, ¢), ¢ quindi non si sottrac al sindacato giurisdizionale
in ordine alla congiuiti e ragionevolezza delle scelte operate. Tale
imposizione non pud comunque comportare uno stravolgimento
dell’equilibtio economico — finanziatio del rappotto concessotio,
dovendo Pamministrazione individuate soluzioni che, a paritd di
tisultati, comportino il minos sacrificio pet i concessionari; ed al fine
della quantificazione dell’onete finanziario ex novo imposto
certamente costituisce parametro di tiferimento la misura annua del
fondo di accantonamento, istituzionalmente dedicato
all’adeguamento tecnologico;

¢) la testituzione delle somme detenute dalP’amministrazione a titolo
di deposito cauzionale — che non possono essere, lo si tipete,
integralmente ed automaticamente utilizzate per i citati adeguamenti,
posto che esse hanno la ben diversa natura di garanzia per
Padempimento delle obbligazioni assunte — consegue alla verifica
effettuata  dallamministrazione  proprio in  owdine a  dett
adempimenti, ‘Tale restituzione avviene (come previsto dall’ast. 1-ter,
comma 2, d.l. n. 149/2008) “alle condizioni e nella propotzione in

cui gli investimenti e i livelli di servizio risultano effettivamente
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conseguiti”,

4, Qtbene, tanto premesso in ordine alla disciplina del tappotto
concessorio in esame (ed alla interpretazione della medesima),
occotte ossetvate che Pamministiazione, con gli atti oggetto di
impugnazione, ¢ successivamente la sentenza appellata, individuano
nellart. 1, co. 81, L. 13 dicembre 2010 n, 220, “la fonte notmativa
legittimante introduzione dell’obbligo di aggiornamento dei PDA
che consenta la trasmissione al sistema centrale della loro esatta
dislocazione geografica” (pag. 14 sent) - cd. geotefetenziazione -
utilizzando il sistema GPS.

'I'ale disposizione (che appate utile riportare integralmente) prevede:
“Al fine di un piti efficace conttasto del gloco illecito ¢ dell'evasione
fiscale nel settore del gioco, I'Amministrazione autonoma dei
monopoli di Stato, tenuto conto del potenziamento delle proprie
risorse umane, e anche avvalendosi della collaborazione della Societa
italiana degli autori ed editori (SIAE) e del Cotpo della guardia di
finanza, realizza nell'anno 2011 un progtamma straordinasio di
almeno trentamila controlli in matetia di giochi pubblici, con
patticolare riferimento ai settosi del gioco on line, delle scommesse
nonché del gioco praticato attraverso apparecchi da intrattenimento
e divertimento; in relazione a quest'ultimo, in patticolare, il
programma dei controlli ha I'obiettivo: '

a) di realizzare, sulla base della banca dati di cui all'articolo 22 della

legge 27 dicembre 2002, 1, 289, ¢ successive modificazioni, l'accurata
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ricognizione della distribuzione sul territorio degli apparecchi di cui
all'articolo 110, comma 6, del testo unico di cui al regio decteto 18
giugno 1931, n. 773, e successive modificazioni, al fine di
identificare:

1) il numeto e la tipologia dei singoli apparecchi piesenti in ciascun
esercizio commetciale, locale o, comunque, punto di offerta del
gioco, nonché di quelli collocati in magazzini ovvero sottoposti a
manutenzione straordinaria;

2) la titolatitd di ciascun esercizio commerciale, locale o, comungue,
punto di offerta del gioco;

3) la titolasitd, il possesso ovvero la detenzione a qualsiasi titolo di
ciascun apparecchio, nonché la data della sua installazione
nell'esercizio commerciale, locale o punto di offerta del gioco; a tale
ultimo riguardo, in assenza di dati univoci ¢ concordanti, vale la
presunzione assoluta, ai soli fini della ricognizione, che gli apparecchi
siano stati installati nella data immediatamente anteriore a quella ncila
quale l'identificazione ¢ effettuata;

4) 1a riferibilita di ciascun appasecchio alla rete del cottispondente
concessionatio pet Ia raccolta del gioco;

b) conseguentemente, di identificare quali e quanti apparecchi
tisultino installati in ciascun esercizio comtmetciale, locale o punto di
offerta del gioco in eccedenza sispetto ai parametti numetico-
quantitativi gid stabiliti a tale riguardo con decreti ditigenziali

dell' Amministrazione autonoma dei monopoli di Stato; )
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&) di prevedere che ciascun  concessionatio  fornisca
all' Amministrazione autonoma dei monopoli di Stato, anche senza
previa richiesta da patte della stessa, tutti i dati, i documenti e le
- informazioni utili ai fini della ricognizione;

d) i consentire a ciascun concessionatio, nonché a ciascun soggetto
dallo stesso legittimamente incaticato nell'ambito dell'otganizzazione
della rete di raccolta del gioco, di mantenete installati negli esercizi
commerciali, nei locali ovvero nei punti di offerta del gioco gl
appatecchi che risultano in eccedenza, ai sensi della lettera b), previo
pagamento, fino alla data di adozione del decteto di cui alla lettera g),
di una somma mensile pasi a euro 300, dovuta solidalmente dai
soggetti sopta indicati pet ciascuno degli apparecchi di cui al comma
6 dell'articolo 110 del testo unico di cui al regio decreto 18 gingno
1931, n. 773, e successive modificazioni;

¢) di irrogare ai concessionati, che non forniscano i dati, i documenti
e le informazioni di cui alla lettera ©), una sanzione amministrativa
pecuniatia, pet ogni mancata comunicazione, non inferiore nel
minimo a euro 500 e non supetiore nel massimo a euro 1,500, pet la
quale non & ammesso quanto previsto dall'atticolo 16 della legge 24
novembre 1981, n. 689, e successive modificazioni;

£ di tpactice fra tutti i concessionari per la raccolta del gioco
attraverso appatecchi di cui all'asticolo 110, comma 6, del testo unico
di cui al regio decteto 18 giugno 1931, n. 773, e successive

modificazioni, in proporzione percentuale al numero di apparecchi
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che agli stessi tisultano formalmente siferibili in relazione al numero
dei nulla osta rilasciati, il pagamento delle somme di cui alla lettera d)
per gli apparecchi che, all'esito della ricognizione, sisultano in
eccedenza ma non riferibili a un singolo concessionario; di
prevedere, fermo restando quanto disposto dagli asticoli 39 e
seguenti del decreto-legge 30 settembre 2003, n, 269, convettito, con
modificazioni, dalla legge 24 novembte 2003, n. 326, ¢ successive
modificazioni, e dall'articolo 110, comma 9, del testo unico di cui al
regio decreto n. 773 del 1931, e successive modificazioni, il
pagamento delle somme di cui alla lettera d), anche per gli appatecchi
non mupiti del nulla osta, da parte dei soggetti responsabili
dell'installazione degli apparecchi medesimi;

g) di pervenire all'adozione di un nuovo decreto direttotiale
dell'Amministtazione autonoma dei monopoli di Stato recante la
determinazione  dei  patametri  numeticoTquantitativi - per
Vinstallazione e l'attivazione, in ciascun esetcizio commerciale, locale
o punio di offerta del gioco, degli apparecchi di cui all'articolo 110,
comma 6, del testo unico di cui al tegio decreto 18 giugno 1931, o
773, e successive modificazioni, nel tispetto dei seguenti criteti:

1) dpologia di locali in relazione all'esclusivita dellattivitd di gioco
csercitata;

2) estensione della supesficie;

h) di vetificare che ciascun concessionatio intetessato disponga

conseguentemente la rimozione degli apparecchi che fisultano in
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eccedenza tispetto ai nuovi parametti di cui alla lettera g), in
funzione altresi delle date di installazione dei medesimi appatecchi, di
cui alla lettera a), humero 3);

i) di irrogate ai concessionat, ai proptietati di appatecchi ¢ ai titolati
degli escrcizi, dei locali o, comunque, dei punti di offerta del gioco,
singolarmente in relazione alle accertate esponsabilitd, una sanzione
amministrativa pecuniatia di importo mensile pati 2 euro 300 pet
ciascuno degli appatecchi installati in eccedenza tispetto ai Jimiti
previsti dal decteto ditettotiale di cui alla lettera g) fino alla data di
cffettiva rimozione degli apparecchi in eccedenza, che deve esscte
cffettuata entto tre mesi dalla data di efficacia del predetto decteto;

Iy di procedete, trascotso il termine di cui alla letteta i), alla rimozione
forzata degli appatecchi con oneti a catico dei soggetti responsabili,
nei confronti dei quali & ittogata altresi una sanzione amministrativa
pecuniatia fino a euro 1.000 pes ciascun apparecchio.”.

Orbene, dalla lettura della  disposizione ed alla luce delle
considerazioni sin qui esposte, accotte desumere che Ja medesima,
Tungi dal riferitsi allo svolgimento delle attivita in concessione da
patte dei concessionati, lungi dal comportate quindi “vatiazioni alle
attivitd indicate nel capitolato tecnico” (att. 14, co. 1, convenzione) e
svolte dal concessionatio, e che “si tendono necessatic a seguito di
eventuali modifiche normative”; ben diversamente prevede un
“programma straotdinatio di almeno trentamila controlli in matetia

di giochi pubblici, con particolate rifetimento ai settoti del gioco on
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line, delle scommesse nonché del gioco praticato attraverso
apparecchi da intrattenimento e divertimento™,

Si tratta, dunque, di una norma che si rivolge alla Pubblica
Amministrazione, alla quale commette un articolato piano di
controlli, anche in considerazione del potenziamento delle risorse
umane dell’amministiazione medesima (evidentemente giustificato
anche con Pesigenza di una pit pregnante e diffusa attivied di
controllo).

B’ ben vero che come in ogni attivitd di controllo, la norma specifica
la doverosa collaborazione alPattivitd di verifica che sono tenuti a
prestate i soggetti vetificati (nella specie, I concessionati), ma la
disposizione medesima, proptio al fine di agevolare Pattivita di
ricognizione del numero e dell’ubjcazione degli apparecchi, presctive
che “ciascun concessionatio fornisca alll Amministtazione autonoma
dei monopoli di Stato, anche senza previa richiesta da patte della
stessa, tutti i dati, i documenti e le informazioni utili ai ﬁﬁi della
ticognizione” (lett. c),

Per un vetso, quindi, fa notma indicata riguarda, a tutta evidenza,
non gid le attivitd del concessionatio (¢ le modalita del loro
svolgimento), bensi lo svolgimento della attivita di controllo
dellamministrazione; per altto verso, sia la forma di collaborazione
imposta ai concessionati controllati, sia le sanzioni conseguenti alla
violazione dei doveri di collaborazione normativamente imposti (lett.

¢) sono anch’esse espressamente indicate dalla norma medesima,
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senza che possa impotsi — ai fini di conseguite “i dati, i documenti e
le informazioni utili ai fini della ricognizione” (lett, c) — Pinstallazione
di un sistema ulteriore cd. di georeferenziazione.

Conclusivamente, il Collegio 1sitiene che Pesigenza indicata
dallamministrazione quale fondante Pimpugnato decreto, e ciot
quella di “ottenere una accutata ticognizione della disttibuzione sul
territorio degli apparecchi di gioco allo scopo di effettuare un
efficace controllo” (v. pag. 5, memotia Avvocatura 28 aprile 2012),
per il tramite del sistema di georeferenziazione, non trova risconfto
nelfart, 1, co. 81, L. n, 220/2010, e cio:

- sia in quanto tale disposizione impone compiti di controllo
alPamministrazione (e non obblighi di adeguamento tecnologico ai
concessionati),

- sia in quanto i doveti di collaborazione dei concessionati sono
indicati (lett. ¢) e sanzionati pey il caso di violazione (Jett. €).

Da cio discende che non tisultano soddisfatte le condizioni indicate
dalPart, 14 della convenzione, sia in senso oggettivo (non tiferendosi
la “variazione” in modo ditetto all’attivitd dei concessionati), sia
quanto al presupposto notmativo, afferendo la norma indicata a ben
diverso oggetto, come innanzi precisato.

Né pud ritenetsi legittimo il decreto impugnato richiamando quanto
previsto, in via generale, dallat. 1, co. 530, L n. 266/2005, posto che
Pamministrazione deve indicare gli ultetioti obblighi imposti al

concessionario secondo le modalitd innanzi indicate (e cid non tisulta
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nel caso di specie), a maggior ragione allorché tali obblighi
compottino oneri finanziari ultetioti,

Ed infatti, mentre Pamministrazione pud sempre impotte attivita di
adeguamento tecnologico nei limiti della dotazione del fondo ex att.
19 convenzione (le cui somme sono destinate ad essere comunque
attribuite alP’amministrazione, in caso di mancato utilizzo), essa deve
invece soggiacere ad oneti procedimentali di individuazione della
soluzione pit adeguata e coerente con [intetesse pubblico
petseguito, con il minor sacrificio per il ptrivato, nonché a
conseguenti obblighi di motivazione delle scelte efettuate, allogche
quanto disposto comporti oneii finanziati eccedenti i limiti del fondo
citato (ed a maggior ragione in difetto di specifica normativa

soptavvenuta).

5. Per le ragioni esposte, Pappello deve essere accolto, in relazione al
primo motivo proposto (sub a) dell’esposizione in fatto), con
assofbimento degli ulteriori motivi proposti, € con conseguente
riforma della sentenza appellata.

Per Peffetto, occorre disporre Paccoglimento del ticorso per motivi
aggiunti proposto in I grado, con conseguente annullamento degli
atti con il medesimo impugnati,

Deve essere, invece, rigettata la riproposta domanda di tisarcimento
del danno, posto che la posizione della societa appeliante trova
completa soddisfazione con Paccoglimento del presente appello, non

rinvenendosi, di conseguenza, i singoli profili di danno come dalla




N, 02937/2012 REG.RIC. Pagina 29 di 30

stessa evidenziati (v, pag. 41 appello).
Stante la natura, novith ¢ complessitd delle questioni trattate,
sussistono giusti motivi pet compensate tia le patt le spese, diritti ed
onortati del giudizio.
P.QM. |
1l Consiglio di Stato in sede giutisdizionale (Sezione Quatta)
definitivamente pronunciando sull’appello proposto
| (0. 2937/2012 1.g), lo accoglie, nei. sensi di cui in

motivazione, e, in riforma dellimpugnata sentenza, accoglie il ricotso
per motivi aggiunti proposto in I grado, con conseguente
annullamento degli atti con il medesimo impugnati,
Compensa tra le patti spese, diritti ed onorari di giudizio.
Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autoritd
amministrativa.
Cosi deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 10 luglio
2012 con l'intetvento dei magistrati:

Giosgio Giaccardi, Presidente

Raffacle Greco, Consigliere

Fabio Taormina, Consigliere

Raffacle Potenza, Consigliere

Oberdan Foslenza, Consigliere, Estensote

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
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DEPOSITATA IN SEGRETERIA
129/08/2012
1L SEGRETARIO

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