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REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Seconda)
ha pronunciato la presente
SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 943 del 2010, proposto da -
OMISSIS-., in persona del legale rappresentante pro tempore,
rappresentata e difesa dagli avvocati Roberto Invernizzi e Maria
Alessandra Sandulli, con domicilio eletto presso lo studio di
quest’ultima in Roma, corso Vittorio Emanuele, 349,
contro

- il Ministero del’Economia e delle Finanze, in persona del Ministro
pro tempore, U Amministrazione Autonoma dei Monopoli dello Stato e
I’ Amministrazione Autonoma dei Monopoli dello Stato - Utficio
Regionale della Lombardia, in persona dei rispettivi legali
rappresentanti pro tempore, rappresentati e difesi dall’Avvocatura
Generale dello Stato, domiciliataria ex /ge in Roma, via dei
Portoghest, 12;

- 1l signor -OMISSIS-, rappresentato e difeso dagli avvocati Fiorilde



Ricioppo, Mario Santopietro e Angela Ferrara, con domicilio eletto
presso lo studio Placidi S.r.l. in Roma, via Barnaba Tortolini, 30;

per la riforma
della sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per la
Lombardia (Sezione Quarta) n. -OMISSIS-, resa tra le parti,
concernente un’autorizzazione per istituire una rivendita di generi di

monopolio.

Visti il ricorso in appello e 1 relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio del Ministero del’Economia e
delle Finanze, del’Amministrazione Autonoma dei Monopoli dello
Stato, del’Amministrazione Autonoma dei Monopoli dello Stato -
Utticio Regionale della Lombardia e del signor -OMISSIS-;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore, nell’'udienza pubblica del giorno 18 febbraio 2020, il Cons.
Paolo Giovanni Nicolo Lotti e uditi per le parti gli avvocati Roberto

Invernizzi, Francesco Iandolo e I’avv.to dello Stato Beatrice Fiduccia;

FATTO
Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Lombardia, Milano,
sez. 1V, con la sentenza 27 ottobre 2009, n. -OMISSIS-, ha
dichiarato improcedibili il ricorso principale ed i motivi aggiunti
depositati in data 11 aprile 2008, 21 maggio 2008, 14 giugno 2008, 7
ottobre 2008 e 9 dicembre 2008, rigettato il ricorso per motivi
aggiunti depositato in data 3 febbraio 2009 e dichiarato inammissibile
il ricorso per motivi aggiunti depositato in data 30 marzo 2009, tutti
atti proposti dall’attuale parte appellante, relativi all’affidamento in
gestione di una nuova rivendita speciale di generi di monopolio in

Milano - Stazione Garibaldi.



Secondo il TAR, sinteticamente:

- PAmministrazione dei Monopoli, attraverso la nota del Direttore
dell’Ufficio Regionale - Commissatio ad acta, del 20 gennaio 2009, ha
confermato le proprie pregresse determinazioni in ordine
all'indizione di una procedura concorsuale per l'assegnazione della
rivendita speciale al piano interrato della Stazione di -OMISSIS-, con
conferma altresi dell’aggiudicazione al sig. -OMISSIS-, quale migliore
offerente individuato dalla Commissione di gara nella seduta del 7
ottobre 2008;

- nessuna utilita deriverebbe all’esponente dall’accoglimento del
ricorso e dei primi cinque atti di motivi aggiunti, atteso il suindicato
provvedimento del 20 gennaio 2009, da reputarsi peraltro non
meramente  confermativo  dell’attivita  sino  allora  svolta
dal’Amministrazione, in quanto quest'ultima ha confermato le
pregresse decisioni alla luce di una nuova valutazione;

- il procedimento di cui all’art. 20 della Legge n. 241-1990 circa la
formazione di un titolo abilitativo attraverso il meccanismo del
silenzio assenso non ¢ configurabile allorché I’Amministrazione deve
rilasciare una vera e propria concessione amministrativa;

- non essendosi realizzato alcun silenzio assenso, non appare
neppure configurabile una revoca di un’autorizzazione tacita in realta
mai formatasi, con conseguente infondatezza anche della domanda
di indennizzo ex art. 21-guinguies Legge n. 241-1990;

- non trovando applicazione nella presente fattispecie 'art. 20 citato,
non puo a maggior ragione trovare applicazione nel procedimento di
rilascio di provvedimenti per la rivendita speciale di generi di

monopolio, I'art. 19 della Legge n. 241-1990;



- Pesame attento del testo originario del contratto di locazione e delle
successive specificazioni offerte da -OMISSIS- S.p.a., porta alla
conclusione che, attraverso lo scambio di corrispondenza del
settembre 2008, le parti abbiano in realta proceduto ad una
modificazione delle condizioni contrattuali, introducendo una
clausola di esclusiva che precedentemente non era in realta prevista;

- di fronte alla chiarezza delle evidenze documentali, ¢ assai agevole
ritenere che il locale del sig. -OMISSIS- rientri nell’ambito della
Stazione, per cui i1l -OMISSIS- stesso poteva legittimamente
partecipare alla procedura di assegnazione della rivendita, senza che
per questo si sia verificata qualsivoglia violazione del bando di gara;

- non vi ¢ alcuna prova dell’assenza effettiva di poteri rappresentativi
in capo al sig. -OMISSIS-, né ¢ configurabile in capo al sig. -
OMISSIS-, al momento del ricevimento della citata lettera del sig. -
OMISSIS- del 23 febbraio 2009, un onere di diligenza spinto a tale
punto da chiedere al medesimo sig. -OMISSIS- giustificazioni dei
propri poteri rappresentativi, in mancanza di qualsivoglia elemento
che potesse indurre i conduttore a dubitare dei poteri del
rappresentante del locatore;

- tenuto conto della declaratoria di improcedibilita, infondatezza ed
inammissibilita del ricorso principale e dei motivi aggiunti, deve
essere respinta la domanda di risarcimento del danno proposta dalla
ricorrente, attesa la gia ricordata legittimita dell’azione amministrativa
nel caso di specie;

- parimenti, deve rigettarsi la domanda sempre svolta dalla ricorrente
per ottenere a proprio favore il pagamento dellindennizzo ai sensi
dell’art. 21-guinguies della Legge n. 241-1990, visto che nel caso di

specie, come sopra evidenziato, non sussiste alcun atto di revoca,



secondo 1l citato art. 21-guinques, che legittimi la pretesa
all’indennizzo richiesto;
- la domanda di risarcimento danni avanzata invece dal
controinteressato sig. -OMISSIS- nei confronti della societa
ricorrente deve reputarsi inammissibile per difetto di giurisdizione
del giudice amministrativo, trattandosi di domanda proposta da un
soggetto privato contro altro soggetto privato.
L’appellante contestava la sentenza del TAR riproponendo, in
sostanza, le censure contenute nel ricorso di primo grado.
Con lappello in esame chiedeva l'accoglimento del ricorso di primo
grado.
St costitutvano la parte appellata controinteressata e i1l Ministero,
chiedendo il rigetto dell’appello.
All’udienza pubblica del 18 febbraio 2020 la causa veniva trattenuta
in decisione.

DIRITTO
1. Rileva il Collegio che la societa appellante, titolare di un contratto
di locazione di un immobile ad uso commerciale al piano interrato
della Stazione di -OMISSIS-, aveva presentato all’Ufficio dei
Monopoli di Stato istanza per istituire nei locali una rivendita
speciale di generi di monopolio.
L’ Amministrazione, con nota del 30 novembre 2007, ha informato la
societa del proprio intendimento di avviare una procedura
concorsuale per P'assegnazione della rivendita al piano interrato, e
con successiva nota del 4 gennaio 2008 informava I’esponente della

prossima attivazione di una licitazione privata.



Contro le suddette note era proposto il ricorso di primo grado, con
domanda di risarcimento danni e di pagamento dell’indennizzo di cui
all’art. 21-qguinguies della legge n. 241-1990.

Con un successivo atto di motivi aggiunti di primo grado, depositato
in data 11 aprile 2008, Pattuale appellante impugnava le lettere con le
quali PAmministrazione invitava la stessa ed altri operatori
commerciali ubicati al piano interrato della Stazione di -OMISSIS- a
presentare offerte nella procedura per l'assegnazione della licenza di
rivendita speciale.

La societa ricorrente notificava altri due atti di motivi aggiunti in
primo grado, in data 21 maggio e 14 giugno 2008, con i quali erano
impugnate ulteriori determinazioni dell’ Amministrazione finanziaria,
sempre relative alla procedura concorsuale per I'assegnazione della
rivendita speciale al piano interrato della Stazione di -OMISSIS-.

In data 7 ottobre 2008, veniva depositato un nuovo ricorso per
motivi aggiunti, contro la nota dell’Ufficio Regionale dei Monopoli
di Stato che invitava ancora la ricorrente a partecipare alla procedura
di assegnazione della rivendita.

L’esponente depositava poi altro atto di motivi aggiunti, in data 9
dicembre2008, di impugnazione di altri atti della procedura
concorsuale.

I1 Direttore dell’'Ufficio Regionale della Lombardia dei Monopoli di
Stato, con propria nota trasmessa al TAR in data 20 gennaio 2009,
confermava la prosecuzione della gara gia indetta per I'assegnazione
della rivendita speciale al piano interrato della Stazione di -
OMISSIS-, oltre che laggiudicazione al miglior offerente nella
suddetta procedura, come individuato dalla Commissione di gara

nella seduta del 7 ottobre 2008, vale a dire ’attuale controinteressato



in appello, sig. -OMISSIS-, titolare anch’esso di un immobile
condotto in locazione all’interno della Stazione.

L’esponente notificava ulteriore atto di motivi aggiunti, depositato il
3 febbraio 2009, con il quale impugnava la nota medesima.

In data 30 marzo 2009, la ricorrente depositava 'ultimo atto di
motivi aggiunti, con i quale chiedeva l'annullamento di alcune
ulteriori note del’Amministrazione dei Monopoli.

2. Ritiene il Collegio che Iintera impalcatura della difesa
dell’appellante si basa sull’assunto secondo il quale la stessa avrebbe
avuto diritto all’automatica assegnazione, ex art. 20 L. n. 241-1990,
della rivendita dei generi di Monopolio nei locali siti al Piano
interrato della Stazione Ferroviaria di -OMISSIS-, per l'intervenuto
silenzio-assenso sulla proposta sua domanda.

Tale assunto ¢ privo di fondamento.

Infatti, la vendita dei generi di Monopolio puo intervenire solo
attraverso il rilascio di una apposita concessione amministrativa, per
cui il predetto disposto legislativo ¢ inapplicabile al caso di specie,
non avendo I'appellante mai ottenuto la predetta concessione.

La legge 22 dicembre 1957, n. 1293, all’art. 19, dopo avere distinto le
rivendite di generi di monopolio in rivendite ordinarie e rivendite
speciali ed avere altresi stabilito che queste ultime sono anch’esse
affidate, in genere, a privati, a trattativa privata, per la durata non
superiore ad un novennio, prevede che: “Nei casi di rinnovo delle
concessioni di cui al precedente comma, il concessionario ¢ tenuto a corvispondere
all’ Amministrazione (...)”, con cio stesso attribuendo al provvedimento
di assegnazione della rivendita la qualifica espressa di “concessione” e

qualificando espressamente come “concessionario” 1l suo titolare.



Del resto, la lettura dell'intera legge n. 1293-1957 porta alla
conclusione che Tlattivita di rivendita di generi di monopolio,
effettuata nella forma della rivendita ordinaria o speciale, ¢ attivita
soggetta a regime di vera e propria concessione amministrativa, visto
che si riferisce ad un’attivita ancora oggetto di monopolio statale.

Cio premesso, deve rilevarsi inequivocabilmente che il procedimento
di cui all’art. 20 della Legge n. 241-1990 circa la formazione di un
titolo abilitativo attraverso il meccanismo del silenzio assenso non ¢
configurabile allorché ’Amministrazione deve rilasciare una vera e
propria concessione amministrativa, come nella specie.

Con la conseguenza che, nel caso di specie, ¢ inapplicabile il ciato art.
20 e, quindi, non ¢ configurabile alcun silenzio assenso a seguito del
decorso del termine di conclusione del procedimento.

3. Fatta tale indispensabile premessa, come correttamente ha dedotto
il TAR, non essendosi realizzato alcun silenzio assenso secondo la
norma da ultimo citata, non ¢ in alcun modo configurabile una
revoca di un’autorizzazione tacita in realta mai formatasi, con
conseguente infondatezza anche della domanda di indennizzo ex art.
21-quinguies Legge n. 241-1990.

Peraltro, ¢ evidente che, non trovando applicazione nella presente
fattispecie l'art. 20 citato, non puo a maggior ragione trovare
applicazione nel procedimento di rilascio di provvedimenti per la
rivendita speciale di generi di monopolio, il precedente art. 19 della
Legge n.  241-1990,  trattandosi di  attivita  riservata
al’ Amministrazione che non ¢ in alcun modo nella disponibilita del
privato.

4. Si deduce che l'attuale parte appellante, attraverso -OMISSIS-

S.p.a., avrebbe ottenuto il diritto, con la modifica dell’originario



contratto di locazione, all’utilizzo in esclusiva degli spazi commerciali
siti nella-OMISSIS-per la Rivendita dei Generi di Monopolio.

Tale tesi non ¢ fondata, come correttamente argomentato dal TAR.
Infatti, il controinteressato signor -OMISSIS- ha legittimamente
ottenuto la locazione dell'immobile, per la vendita dei generi di
Monopolio, direttamente dalla R.F.I. S.p.a., che ¢ la proprietaria dei
locali della-OMISSIS-di Milano, mentre -OMISSIS- S.p.a. ¢
semplicemente gestore di una parte degli stessi, come risulta provato
dai documenti in atti (doc. 3 ricorrente, pag. 1, prima interlinea e
doc. 39 ricorrente).

Inoltre, sebbene lart. 4 dell’originario contratto stipulato dalla
odierna appellante con -OMISSIS- S.p.a. includesse anche la
“Rivendita Tabacch?’ fra le attivita esercitabili all’interno del locale, il
successivo art. 20 era chiarissimo nell’escludere ogni esclusiva a
tavore della parte privata nella predetta attivita (come in tutte le altre
elencate nel precedente art. 4).

Conseguentemente, lo scambio di corrispondenza intervenuto tra le
parti nel settembre 2008, laddove aveva invece riconosciuto
Pesistenza di una siffatta esclusiva, aveva valore novativo
dell’originario contenuto contrattuale, il quale pertanto nella sua
versione originaria non avrebbe potuto giammai impedire
al’Amministrazione di avviare una procedura competitiva per
'assegnazione della rivendita.

Il menzionato art. 4 del contratto ¢ indiscutibile, essendo evidente
dal tenore complessivo della clausola che esso era inteso a escludere
che nel locale de guo potessero essere svolte attivita diverse da quelle
elencate nello stesso articolo, e non certo a costituire un diritto di

esclusiva opponibile a terzi a favore della societa affittuaria.



Quanto  alla  questione  dell’'ubicazione del locale  del
controinteressato, si rileva che lappellante non dimostra in alcun
modo che detto locale insistesse in una zona sicuramente estranea al
perimetro cui era estensibile la procedura di assegnazione della
rivendita indetta dall’ Amministrazione.

5. In vista della gara per I'assegnazione della rivendita speciale, il sig.
-OMISSIS-, controinteressato, ha chiesto a -OMISSIS-. di poter
integrare il contenuto del contratto per la rivendita di generi di
monopolio e, con lettera del 23 febbraio 2009, a firma del sig. -
OMISSIS- -OMISSIS-, qualificatosi come Capo Settore Gestione
Contratti, la societa -OMISSIS-. ha accolto la suindicata richiesta di
integrazione dell’oggetto del contratto, includendovi la vendita di
generi di monopolio.

Pertanto, il sig. -OMISSIS- possedeva il requisito della destinazione
dei locali nella-OMISSIS-per la rivendita dei generi di Monopolio,
indispensabile per partecipare all’asta ed ottenere la loro
assegnazione.

Sotto questo profilo puo certamente rilevarsi un punto critico
rappresentato dalla tutela della par condicio dei concorrenti, ma
soltanto in riferimento ai soggetti che hanno partecipato alla gara,
non anche, quindi, nei confronti dell’attuale appellante che non ha
partecipato a detta gara e, quindi, non ha titolo per sollevare tale
eccezione.

Piu specificamente, una volta verificata 'infondatezza mediante le
quali parte appellante contestava la legittimita della stessa scelta
del’ Amministrazione di indire una procedura selettiva, ¢ pacifico che

le censure afferenti alle modalita e agli esiti di tale procedura, in



difetto di partecipazione alla stessa, non risultano sorrette da un
interesse giuridicamente tutelabile.
11 relativo motivo di ricorso ¢, dunque, inammissibile.
Pertanto, la problematica della destinazione del locale assegnato alla
parte controinteressata per la vendita dei generi di Monopolio, ai
sensi dell’art. 53 d.P.R. n. 1074-1978, in quanto il contratto di
locazione dell’l gennaio 2004 prevedeva l'autorizzazione a svolgere
la sola attivita di ricevitoria del Totocalcio, Totip, Enalotto e Lotterie
Nazionali, e la problematica riguardante i poteri rappresentativi del
sig. -OMISSIS- -OMISSIS- sono del tutto inconferenti.
6. Tenuto conto dellinfondatezza delle domande dell’appellante,
deve essere respinta anche la connessa domanda di risarcimento del
danno, attesa l'acclarata legittimita dell’azione amministrativa.
7. Conclusivamente, alla luce delle predette argomentazioni, 'appello
deve essere respinto in quanto infondato.
Le spese di lite del presente grado di giudizio possono essere
compensate, sussistendo giusti motivi.
P.Q.M.

II Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Seconda),
definitivamente pronunciando sull’appello, come in epigrafe indicato,
lo respinge.
Compensa le spese di lite del presente grado di giudizio.
Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall’autorita
amministrativa.
Cosi deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 18 febbraio
2020 con I'intervento dei magistrati:

Raffaele Greco, Presidente

Paolo Giovanni Nicolo' Lotti, Consigliere, Estensore



Giancarlo Luttazi, Consigliere
Giovanni Sabbato, Consigliere

Cecilia Altavista, Consigliere

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Paolo Giovanni Nicolo' Lotti Raffaele Greco

IL SEGRETARIO



