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Interviene, in videoconferenza, il dottor Antonio De Donno, Presi-

dente del Comitato scientifico dell’Osservatorio Giochi, Legalità e Pato-
logie dell’Eurispes, accompagnato dall’avvocato Sambaldi e dal dottor

Baldazzi.

I lavori hanno inizio alle ore 11,40.

SULLA PUBBLICITÀ DEI LAVORI

PRESIDENTE. Ai sensi dell’articolo 12 del Regolamento della Com-
missione, avverto che della seduta odierna verrà redatto il resoconto som-
mario e il resoconto stenografico.

L’audito e i commissari che ritengano che gli interventi o parte di
essi debbano essere segretati possono chiedere preventivamente, in qual-
siasi momento, la segretazione dell’audizione o di parte di essa, qualora
reputino che i fatti o le circostanze riferiti alla Commissione non debbano
essere divulgati.

Su un’eventuale richiesta in tal senso delibererà la Commissione
secondo il proprio Regolamento.

PROCEDURE INFORMATIVE

Audizione del Presidente del Comitato scientifico dell’Osservatorio Giochi, legalità e
patologie dell’Eurispes

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca l’audizione del Presidente del
Comitato scientifico dell’Osservatorio Giochi, legalità e patologie dell’Eu-
rispes.

Ringrazio il procuratore De Donno per la disponibilità ed anche per
la bella audizione della scorsa settimana: ricordo che nella scorsa seduta il
procuratore De Donno è stato sentito sul tema del contrasto al gioco ille-
gale con riguardo all’attività investigativa svolta in prima persona nel re-
cente passato. Nella seduta odierna, invece, illustrerà i risultati delle ricer-
che dell’Osservatorio giochi, legalità e patologie dell’Eurispes – con l’au-
silio dell’avvocato Chiara Sambaldi, codirettore dell’Osservatorio, e del
dottor Alberto Baldazzi, vice direttore dell’Eurispes, che saluto entrambi
e ringrazio per essere qui con noi – con particolare riferimento all’effica-
cia della normativa interna e comunitaria sul contrasto all’illegalità nel
gioco e al disturbo da gioco d’azzardo.

Cedo quindi la parola al procuratore De Donno.
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DE DONNO. Signor Presidente, se lei me lo consente, naturalmente,
vorrei preliminarmente completare le argomentazioni che avevo in qualche
modo esposto nella precedente riunione per dare seguito ad una domanda
che era un po’ più tecnica rispetto alle altre e che riguardava le modalità
di compromissione, di alterazione, dei sistemi di gioco.

PRESIDENTE. Certamente, la ringrazio.

DE DONNO. Ci eravamo soffermati sul rapporto con la criminalità or-
ganizzata, sui metodi; mi sono permesso di fare una casistica che deriva un
po’ dall’esperienza, che quindi non fa riferimento a specifici casi concreti
ma viene da una valutazione d’insieme del sistema. Dunque, come casi-
stica: la manomissione e la clonazione delle schede di gioco e più in gene-
rale del software e dell’hardware riguarda in particolare gli apparecchi di
cui all’articolo 110, comma 6, lettera a), e comma 7, lettera c) del TULPS.
Ciò allo scopo di consentire alla filiera del gioco – dal produttore al noleg-
giatore, all’esercente – di conseguire un profitto pari all’ammontare del-
l’imposta evasa dovuta sull’ammontare delle giocate: sostanzialmente,
quindi, un meccanismo di evasione dell’imposta. In alcuni casi si è trattato
di apparecchi clandestini mai censiti dall’Amministrazione dei monopoli di
Stato. L’apparecchio funzionava in assenza di collegamento alcuno alla rete
telematica e dunque omettendo di trasmettere i dati al concessionario; in tal
modo la partita era giocata in loco, ma di essa non rimaneva nessuna trac-
cia. In altri casi i flussi di comunicazione dal dispositivo al sistema di ela-
borazione dei dati di gioco dei concessionari venivano sospesi, per cui in
alcuni periodi il dispositivo funzionava ma non trasmetteva dati perché il
collegamento era interrotto. In altri casi ancora la manomissione del si-
stema telematico è avvenuta mediante l’installazione nelle schede di conge-
gni quali gli abbattitori, in tal modo modificando i dati relativi alle giocate,
con conseguente sottrazione alla tassazione di gran parte dei ricavi della
giocata. In altri casi si è accertato che mediante il blocco dei contatori della
scheda elettronica i dispositivi elettronici venivano trasformati in slot con
vincite in denaro, senza comunicare i dati delle giocate. Diverso tipo di al-
terazione, infine, è quello che riguarda il sistema di gioco, consistente in un
abbassamento del payout e dunque della probabilità di vincita del giocatore,
aumentando in tal modo la remuneratività dell’utilizzo illecito.

Ovviamente questi dati nascono da analisi tecniche effettuate sui sin-
goli strumenti, sui singoli marchingegni, sulle singole schede. Devo dire
che c’è stato bisogno di fare accertamenti tecnici per capire questi mecca-
nismi, che poi sono variati man mano che si comprendeva come funzio-
nava il sistema di frode; è possibile, quindi, che ci sia stata una ulteriore
evoluzione che ora mi sfugge.

Quindi si può avere, sostanzialmente, il noleggio di apparecchi di cui
all’articolo 110, comma 6, lettera a) fraudolentemente alterati in modo da
eludere il pagamento del PREU mediante il distacco totale delle macchine
dalla rete della concessionaria, ovvero attraverso la clonazione della smart

card presente all’interno della scheda da gioco, ovvero mediante modifica
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software della scheda da gioco che permette di abbassare la percentuale di
vincita anche mediante fraudolenta modifica dei software e della scheda
esplicativa che illustra il gioco certificato dall’organismo preposto.

In secondo luogo, si possono avere congegni da intrattenimento di cui
all’articolo 110, comma 7, lettera c), dotati di schede di gioco attraverso le
quali, mediante alterazione del software di gioco lecito, ovvero introdu-
zione di un doppio software, è possibile realizzare il gioco vietato del vi-
deopoker mediante apposito marchingegno – password, telecomando,
compimento di particolari manovre per superare i sistemi di sicurezza –
oppure di riprodurre il gioco delle slot machine fuori dal circuito control-
lato dall’amministrazione dei Monopoli.

Quella che ho appena descritto è una casistica non esaustiva, che
vuole essere solo esemplificativa, per far capire quali sono i più comuni
metodi dei marchingegni che abbiamo rilevato, che hanno caratteristiche
tecniche specifiche per cui io stesso non sono in grado di essere molto
più approfondito; c’è bisogno di tecnici che capiscano di software, di
hardware, di meccanismi telematici.

Generalmente, nella concreta esperienza investigativa che è capitata,
non sono interessate a tali compromissioni le videolottery di cui all’arti-
colo 110, comma 6, lettera b). Ricordo che talora sono stati rinvenuti degli
apparecchi del tutto illeciti che potevano apparire prima facie assimilabili
agli apparecchi di cui all’articolo 110, comma 6, lettera b), ma in realtà
poi, ad una verifica effettuata in loco, non erano collegati alla rete
ADM; quindi si può desumere, rispetto a questo, nella concreta espe-
rienza, che le videolottery sono comunque gli apparati che sono risultati
– ripeto, almeno nella mia esperienza – più sicuri sotto il profilo dell’elu-
sione.

Detto questo, vorrei passare all’argomento di oggi, su cui con il per-
messo del Presidente lascerei molto spazio ai miei colleghi perché gli ap-
profondimenti sono più tecnici; per quanto mi riguarda mi limiterò ad una
sintetica valutazione d’insieme.

Nell’ambito dell’attività svolta da Eurispes ci si è occupati principal-
mente, in primo luogo, di verificare sulla base dei dati conoscibili il li-
vello di inferenza della criminalità organizzata nel settore dei giochi e
delle scommesse, deducendone elementi a supporto della validità del si-
stema concessorio; in secondo luogo, di approfondire l’evoluzione giuri-
sprudenziale interna di legittimità e di merito e della Corte di giustizia eu-
ropea (non perché fosse in sé oggetto dell’analisi statistica ma perché la
conoscenza del sistema è un presupposto necessario per poter poi calare
i dati statistici. È quindi un presupposto della nostra attività, questo), de-
ducendone quello che ho detto l’altra volta, cioè la sussistenza di un qua-
dro interpretativo frastagliato e non omogeno che riflette una stratifica-
zione normativa risultata talora priva di chiarezza, che si è riflessa nella
stigmatizzazione operata dalla Corte di giustizia europea circa alcune clau-
sole dei bandi e degli schemi di convenzione con i concessionari.

Il terzo aspetto che abbiamo approfondito è stato l’impatto sul settore
delle normative regionali, talora particolarmente restrittive, con particolare
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riferimento ad istituti quali il distanziometro e la compressione oraria dei
volumi di gioco, deducendone in alcuni casi o generalmente una sostan-
ziale ininfluenza nella prevenzione delle patologie del gioco d’azzardo,
posto che questi sono i principali argomenti che abbiamo rappresentato
alla valutazione, naturalmente, di esperti della politica. Il giocatore proble-
matico, a differenza di quello sociale – lo abbiamo notato anche con l’au-
silio di esperti – preferisce giocare in luoghi lontani dalla propria abita-
zione e dal luogo di lavoro dove non è agevolmente riconosciuto, perché
quello è il suo obiettivo principale, ed è disponibile a raggiungere luoghi
di gioco anche particolarmente distanti, mentre il giocatore sociale gene-
ralmente non è disponibile a spostarsi molto dal luogo di residenza. La
compressione oraria degli orari di gioco, poi, può risultare persino contro-
producente nella misura in cui potrebbe indurre un giocatore compulsivo
ad una maggiore frenesia di gioco, ad un aumento delle giocate nel più
ristretto spazio di tempo consentito dalla normativa e quindi ad un au-
mento della pulsione al gioco.

In ultimo, abbiamo approfondito il tema della ludopatia, anche alla
luce dei dati forniti dall’Istituto superiore di sanità nell’anno 2018, e
ciò ha consentito di pervenire ad un primo convincimento, al di là di tutte
le problematiche che riguardano la riduzione dei volumi di gioco, i rap-
porti tra Intesa Stato-Regioni del 2017 e tutte le problematiche che emer-
geranno dalle relazioni dei miei collaboratori. Al di là di tutto questo, in-
fatti, c’è un primo convincimento che ci è apparso chiaro: che si imponga
una forte azione di monitoraggio del fenomeno, magari attraverso appositi
osservatori regionali, nonché una forte azione di prevenzione da espletare
attraverso un’informazione accurata relativamente ai rischi che possono
derivare dalla pulsione al gioco sia in termini economici, di perdita eco-
nomica, sia di probabilità di vincita o di perdita dei singoli giochi, perché
un giocatore potrebbe essere indotto a rinunziare o a recedere se capisce
esattamente quale sia il risultato potenziale o possibile della sua azione, e
occorre altresı̀ una grande azione di prevenzione, proprio per evitare l’e-
sposizione al rischio di sviluppare patologie da dipendenza. Quindi, al
di là degli aspetti che riguardano l’eccessiva offerta di gioco – che natu-
ralmente sono di competenza del legislatore, regionale o nazionale; su
questo noi non interveniamo, però segnaliamo questa esigenza – occorre
anche svolgere una fortissima azione di informazione, di prevenzione, di
preparazione del giocatore nell’approssimarsi al settore del gioco, perché
sia abbastanza informato e quindi nelle condizioni di regolarsi nel mi-
gliore dei modi per prevenire il rischio di sviluppare patologie da dipen-
denze.

Mi fermerei qui, signor Presidente, se lei non ha osservazioni o par-
ticolari richieste.

PRESIDENTE. La ringrazio, procuratore De Donno, anche per averci
fornito, ad integrazione delle domande che erano state formulate nella pre-
cedente audizione, la risposta sulle questioni collegate con i sistemi di
frode.
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Do ora la parola all’avvocato Sambaldi.

SAMBALDI. Signor Presidente, onorevoli senatori, innanzitutto vorrei,
anche a nome del collega Andrea Strata che con me dirige l’Osservatorio
giochi legalità e patologie, ringraziare per questo invito che ci consente
di mettere a disposizione della Commissione un contributo di approfondi-
mento che poi non è altro che il risultato delle analisi che in questi anni
sono state svolte all’interno dell’Osservatorio.

Tutti gli studi con proiezione territoriale che sono stati svolti dall’Os-
servatorio sono stati già messi a disposizione della Commissione e conten-
gono una sezione dedicata appositamente ai fenomeni illeciti. Ciò sulla
base dei dati che sono stati messi a disposizione, in alcuni casi anche ela-
borati, dalla Guardia di finanza, dall’Agenzia delle dogane e dei mono-
poli, dalla Direzione investigativa antimafia e dalla Direzione nazionale
antimafia, tutte autorità e istituzioni che da anni intrattengono rapporti
di stretta collaborazione con l’Eurispes.

Venendo al tema che il dottor De Donno mi ha assegnato, quello del-
l’efficacia della normativa interna nei rapporti con la normativa europea,
va innanzi tutto precisato che questo tema non è oggetto di un capitolo o
di una sezione specifica nell’ambito della documentazione che è stata
messa a disposizione della Commissione, ma è un tema sul quale l’Osser-
vatorio comunque ha svolto un’attività di analisi e di monitoraggio, es-
sendo, come ha precisato anche il procuratore De Donno, un tema che
si interseca strettamente con la legittimità del sistema concessorio e quindi
anche con l’applicazione della normativa sanzionatoria per chi raccoglie
scommesse senza i titoli abilitativi previsti.

Un’altra precisazione preliminare riguarda il fatto che quello dell’ef-
ficacia della normativa interna in relazione alla normativa europea è un
tema che si affianca a quello dei fenomeni illeciti, e ciò avviene non tanto
quando guardiamo alla normativa generale sull’area del gioco pubblico,
ma quando guardiamo ad un segmento normativo preciso e specifico,
che è quello che disciplina la regolamentazione delle scommesse sportive.

È noto che il sistema italiano è un sistema binario, per cui per svol-
gere l’attività lecita di raccolta delle scommesse nel nostro ordinamento
sono necessari due titoli abilitativi: la concessione amministrativa, rila-
sciata dall’Agenzia delle dogane e dei monopoli attraverso una gara pub-
blica europea; e la licenza di pubblica sicurezza, che invece è un titolo che
viene rilasciato dalla questura territorialmente competente esclusivamente
a quei soggetti che sono già in possesso della concessione amministrativa.

Questo sistema binario ha superato il vaglio della Corte di giustizia,
pur essendo un sistema che in qualche modo limita le libertà garantite dal
Trattato – la libertà di prestazione di servizi e la libertà di stabilimento –
in quanto la ragione giustificatrice, la ratio, della normativa italiana è
quella di prevenire la degenerazione criminale. Quindi possiamo tranquil-
lamente affermare che a livello europeo la normativa italiana nel settore
delle scommesse, ma anche nel settore del gioco pubblico in generale,
si regge, sta in piedi, nella misura in cui l’obiettivo primario è la tutela
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dell’ordine pubblico e della sicurezza pubblica declinati nella prevenzione
della degenerazione criminale.

Tuttavia, nonostante il sistema concessorio abbia superato il vaglio di
legittimità sul piano generale, si può dire che il sistema regolatorio delle
scommesse sportive è entrato in crisi sin dal momento della sua nascita,
ovvero fin dal 1999, dall’anno del primo bando di gara per l’aggiudica-
zione delle concessioni. Questo perché, a fianco del canale costituito dai
concessionari dello Stato, si è delineato e poi negli anni sviluppato, un ca-
nale parallelo costituito da centri di raccolta scommesse in collegamento
con società con sede all’estero, con infrastrutture tecnologiche poste al
di fuori dei confini nazionali, e quindi in totale spregio della normativa,
senza sottoporsi ai controlli e alle prescrizioni stabilite dal legislatore ita-
liano per la raccolta delle scommesse.

Perché questo si è verificato? Quali sono le argomentazioni che
hanno portato a questa situazione?

Inizialmente queste società estere hanno invocato il diritto a racco-
gliere le scommesse in Italia sulla base dai titoli rilasciati dalle autorità
amministrative del Paese di origine; su questo la Corte di giustizia ha af-
fermato che non può trovare applicazione in questo settore il principio del
mutuo riconoscimento dei titoli abilitativi. Tuttavia, le altre argomenta-
zioni sollevate dalle società estere in parte hanno trovato ingresso. In par-
ticolare, si fa riferimento al carattere eccessivamente restrittivo, se non di-
scriminatorio, ovvero proprio discriminatorio, di alcune clausole contenute
nella convenzione di concessione. La convenzione di concessione, lo ri-
cordo, è quell’atto che disciplina i rapporti tra autorità concedente e sog-
getto concessionario all’indomani dell’aggiudicazione della concessione.
Lo schema di convenzione di concessione fa parte integrante degli atti
di gara, della documentazione dei bandi di gara, in quanto il concessiona-
rio, o meglio la persona, il soggetto giuridico interessato a partecipare ai
bandi di gara, è tenuto a conoscere preventivamente le condizioni alle
quali poi dovrà svolgere l’attività una volta aggiudicato il titolo. Nello
schema di convenzione di concessione sono state individuate dalla Corte
di giustizia alcune clausole ritenute discriminatorie o eccessivamente re-
strittive e la conseguenza di ciò è, per affermazione stessa della Corte eu-
ropea, la non sanzionabilità penale di quei centri che sono risultati colle-
gati a società estere discriminate nell’accesso al mercato italiano delle
scommesse sportive.

Si capisce che se l’attività dei centri collegati a società estere senza i
titoli abilitativi richiesti, quindi senza concessione e senza licenza di pub-
blica sicurezza, è astrattamente configurabile come reato, anzi, non astrat-
tamente, ma configura un’attività che rientra nella fattispecie penale e se-
gnatamente all’articolo 4 della legge 401 del 1989, se la Corte di giustizia
ha affermato la non sanzionabilità penale, ci siamo trovati di fronte ad una
situazione di configurabilità del reato ma di non sanzionabilità. Per cui si
sono verificati naturalmente sequestri e dissequestri dei centri, avvio di
procedimenti penali e archiviazioni, avvio di processi penali e assoluzioni.
La situazione quindi in estrema sintesi è questa, signor Presidente, perché
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il contenzioso tra lo Stato italiano e le società estere si è sviluppato nel-
l’arco di un ventennio e ancora non è completamente risolto, anche se ha
avuto degli andamenti oscillanti. Ricordiamo che il legislatore ha intro-
dotto due procedure di regolarizzazione fiscale per emersione con le leggi
di stabilità per il 2015 e il 2016, quindi ha comunque cercato di ricondurre
questo fenomeno nell’alveo del sistemo concessorio. Il profilo che a no-
stro avviso è importante oggi evidenziare, in prospettiva del riordino nor-
mativo e guardando al futuro, è che la Corte di giustizia ha da sempre in-
dividuato il rimedio a questa situazione, ovvero l’apertura del mercato a
quei soggetti che hanno patito una discriminazione. Ne deriva che il pros-
simo bando di gara, in prospettiva futura, diventa il motivo, lo strumento,
per porre rimedio alle precedenti discriminazioni e diventa anche un mo-
mento normativo fondamentale in quanto dovrà essere un bando di gara
estremamente rispettoso di tutti i principi europei come interpretati nelle
numerose sentenze che la Corte di giustizia europea ha emanato in questa
materia. Tutti avranno sentito parlare della sentenza Placanica del 2007,
della sentenza Costa – Cifone, della sentenza Biasci, della sentenza
Laezza: sono tante sentenze della Corte di giustizia tutte pronunciate rela-
tivamente alla compatibilità della normativa italiana in materia di accesso
al mercato delle scommesse sportive con i principi europei.

Visto che ho fatto accenno anche alla norma penale, un profilo che è
stato sempre affrontato anche all’interno dell’Osservatorio in tutte le ricer-
che e che riguarda tutta l’area del gioco pubblico è quello della stratifica-
zione normativa. Un aspetto con il quale lo stesso procuratore De Donno
si è trovato a confrontarsi durante lo svolgimento della sua attività di pub-
blico ministero è quello proprio della stratificazione normativa anche della
norma penale. L’Osservatorio da tempo invoca un riordino: anche la nor-
mativa sanzionatoria, sia l’articolo 4 della legge n.401 del 1989 ma anche
l’articolo 110 del TULPS nella parte sanzionatoria, necessita assoluta-
mente di una semplificazione. Tornando alla legge n.401 del 1989, ci
sono alcune condotte che non si capisce se ricadano in una o in un’altra
delle fattispecie penali che sono delineate dalla norma. Quindi, per facili-
tare l’attività dell’interprete e quindi anche il contrasto a tutte le forme di
illegalità, a nostro avviso è fondamentale intervenire in termini di sempli-
ficazione e di chiarezza sulla norma dell’articolo 4 della legge n.401 del
1989.

Chiuderei questo argomento per passare all’altro profilo rispetto al
quale il dottor De Donno mi ha manifestato l’interesse da parte della
Commissione, che è quello dell’infiltrazione mafiosa nel sistema conces-
sorio. Si tratta di un tema che l’Osservatorio ha trattato in maniera speci-
fica in una delle ricerche che sono state messe a disposizione, la ricerca
sul territorio del Lazio, presentata a Roma nell’ottobre del 2019, dove
vi è un capitolo specifico dedicato proprio alla normativa antimafia vi-
gente relativamente al sistema concessorio.

Già il procuratore De Raho durante l’audizione davanti a questa
Commissione ha avuto modo di precisare che la normativa antimafia rela-
tivamente al gioco pubblico ha raggiunto dei livelli di specialità, nel senso
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che è particolarmente rigorosa e stringente, e ciò a dimostrazione di come

il sistema concessorio presenti gli strumenti adeguati da un punto di vista

di controllo antimafia. Si consideri che in base alla normativa vigente la

documentazione antimafia è richiesta non soltanto per il legale rappresen-

tante o per i membri del consiglio di amministrazione, ma anche per i soci

persone fisiche che detengano una partecipazione superiore al 2 per cento

nel capitale del patrimonio della società concessionaria. La documenta-

zione antimafia è richiesta anche per il direttore generale e per i respon-

sabili delle sedi secondarie. Quindi la normativa c’è, e l’abbiamo spiegato:

mi sembra sia il capitolo 8 o 9 della ricerca sul territorio del Lazio che è

stata messa a disposizione. In questa ricerca è contenuto anche un interes-

santissimo contributo del sostituto procuratore della Repubblica della

DDA di Reggio Calabria, che è anche un componente del comitato scien-

tifico dell’Osservatorio dell’Eurispes, il quale affronta anche con un certo

tecnicismo gli aspetti legati all’infiltrazione mafiosa sia nell’area legale

che nell’area illegale del gioco, facendo alcune considerazioni molto arti-

colate. Mi limito in questa sede a evidenziare tre aspetti che a nostro av-

viso sono importanti: il primo è che la criminalità organizzata privilegia

l’infiltrazione nell’area del gioco illegale rispetto al gioco legale. Questo

perché l’area dell’illegalità è comunque caratterizzata dalla presenza di

imprese poco strutturate e quindi più permeabili all’infiltrazione mafiosa.

Aggiungiamo noi che le imprese che operano nell’ambito dell’area dell’il-

legalità hanno come obiettivo esclusivo il profitto, quindi sono completa-

mente disinteressate alle derive del gioco dal punto di vista del consuma-

tore. E quindi, sono in grado di adeguare la propria offerta di gioco uti-

lizzando al massimo l’evoluzione tecnologica, senza criteri, senza parame-

tri, senza controllo. Nell’area della legalità, invece, il predetto procuratore

di Reggio Calabria ha evidenziato come tutti questi soggetti che sono co-

nosciuti dall’Agenzia delle dogane e monopoli sottostanno ad un modello

normativo, ad un modello organizzativo; esiste pertanto un parametro di

verifica che consente di rilevare ogni anomalia che si possa verificare,

ogni condotta illecita. Quindi, per la criminalità organizzata «investire»

nell’area del gioco legale è sicuramente più rischioso e meno redditizio

rispetto all’investimento nell’area dell’illegalità, in cui sappiamo, dalle re-

lazioni che abbiamo studiato della Direzione nazionale antimafia, che le

mafie si consorziano quando si parla di gioco illegale e condividono lo

stesso know how altamente tecnico su questa specifica materia.

Mi fermerei qui, signor Presidente, rendendomi poi disponibile per

eventuali e successivi approfondimenti con le domande. Naturalmente

ho cercato di semplificare al massimo problematiche che sono molto com-

plesse sulle quali poi, se ci fosse la possibilità di ulteriori approfondimenti

in base alle esigenze della Commissione, ci mettiamo naturalmente a di-

sposizione. Grazie per l’attenzione.

PRESIDENTE Grazie mille avvocato. Do ora la parola al dottor Bal-

dazzi.
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BALDAZZI. Signor Presidente, onorevoli senatori, abbiamo visto come
l’Osservatorio si sia mostrato in grado di approfondire tutti gli aspetti tec-
nici e giurisdizionali sia riguardo all’attività e alla normativa sul gioco, sia
relativamente all’attività normativa italiana che a quella europea. A me
viene data l’occasione di segnalare l’interesse generale, di posizionare
con precisione l’attenzione di Eurispes in questo settore.

Il nostro istituto ha dedicato numerosissime ricerche all’area del
gioco e da più di vent’anni ha seguito passo passo il percorso che ha por-
tato lo Stato a organizzare e a normare l’offerta legale attraverso lo stru-
mento delle concessioni. Ribadisco che l’elemento concessorio è valutato
da Eurispes come una dimensione essenziale, non totalmente risolutiva de-
gli aspetti dell’illegalità ma che sicuramente rappresenta un vincolo im-
portante, una barriera di resistenza verso l’illegalità. Quindi, dicevo, ab-
biamo seguito tutto lo sviluppo della normativa, come pure l’andamento
del mercato e le attività di controllo affidate all’Agenzia delle dogane e
dei monopoli.

Una precisazione: l’interesse del nostro istituto è venuto solo dalla
constatazione della rilevanza che il settore dell’offerta dei giochi in Italia
ha assunto e dall’esigenza di contribuire a depurare – questo è un ele-
mento per noi importante – il pubblico dibattito da alcuni eccessi interpre-
tativi che più che col piano della realtà hanno a che fare con le visioni
culturali, perfettamente legittime, ma che in alcuni casi impediscono una
lettura equilibrata delle problematiche che afferiscono alla regolamenta-
zione dell’offerta.

In premessa, dunque, vorrei ribadire che il nostro istituto non è arruo-
lato in nessuna delle «curve da stadio» che talvolta coprono con le loro
intemperanze una visione piana dei problemi e delle dinamiche sul tap-
peto, che ci sono e non mancano. Non si chieda quindi al nostro istituto
di esprimere apprezzamenti o meno verso il fenomeno del gioco in chiave
culturale o addirittura etica. L’attività di ricerca che abbiamo svolto mira
solo a conoscere e a supportare, attraverso questi elementi di conoscenza, i
decisori politici nel deliberare. Questa è la funzione che Eurispes sviluppa,
in questo settore, ma in generale nell’analisi degli elementi della società
italiana.

Nel 2017 – qui ho un’ulteriore occasione per ringraziarlo – l’Eurispes
ha creato l’Osservatorio sul gioco, legalità e dipendenze, presieduto dal
magistrato Antonio De Donno. Attraverso l’Osservatorio sono state coor-
dinate le produzioni di molti studi di carattere generale e areale che qui
cito e che sono stati messi a disposizione della Commissione: quello sul
gioco legale e contrasto delle dipendenze, uno studio generale, sotto l’e-
gida del piano di comunicazione dell’Agenzia delle dogane e dei mono-
poli, del 2018; quello su gioco pubblico e dipendenze in Puglia, sempre
del 2018; quello su gioco pubblico e dipendenze in Piemonte, del 2019;
quello su gioco pubblico e dipendenze nel Lazio, del 2019; poi abbiamo
il Bingo nella crisi del gioco legale, rischi e prospettive dell’offerta più
social della galassia gioco, del 2020; e infine «Oltre il Covid 19: gioco
pubblico e dipendenze in Sardegna», del 2021.
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Cosa hanno di particolare queste singole ricerche l’una rispetto all’al-
tra? Il filone dell’approfondimento della conoscenza è sempre lo stesso;
ovviamente si coniuga con le specificità delle Regioni e delle aree che
sono state prese in considerazione anche in relazione all’attività legislativa
e normativa regionale e comunale, che a macchia di leopardo ha presen-
tato comunque degli elementi di continuità che Eurispes ha preso molto in
considerazione. L’impatto di queste ricerche nel pubblico dibattito e sul-
l’attività concreta dei legislatori regionali è stato notevole e ha portato l’i-
stituto ad essere audito, oltre che dalle Commissioni parlamentari, da nu-
merosi consigli regionali – Piemonte, Puglia, Sardegna, Basilicata – e a
ricevere richieste di materiali e di valutazioni da altri Consigli regionali:
vado a memoria, la Campania e le Marche.

L’istituto fin dal settembre 2017 ha valutato positivamente la firma
dell’intesa Stato-Regioni e autonomie locali come una potenziale base
di partenza per il riordino del settore, dovendo però subito dopo constatare
la sua mancata applicazione. Mentre infatti ciò su cui si era impegnato il
Governo – riduzione del numero di apparecchi di gioco, diminuzione dei
punti di offerta – è stato in parte effettivamente realizzato e applicato,
l’impegno delle Regioni e delle autonomie locali ad uniformarsi ai conte-
nuti dell’intesa è rimasto a lungo disatteso, dando vita a quello che è stato
definito il «federalismo del gioco» che ha minato la tenuta stessa comples-
siva dell’offerta e creato disparità territoriali in un settore in cui dovrebbe
operare la riserva dello Stato. Sono stati infatti mantenuti avanzati stru-
menti ipoteticamente finalizzati alla riduzione del rischio di azzardopatie
che però non hanno manifestato efficacia, rischiando al contrario di con-
tribuire involontariamente all’ampliamento – qui ne abbiamo già parlato –
dell’area del gioco illegale.

Entro ora brevemente, per flash, sui temi che sono stati più di pub-
blico dibattito.

Per ciò che attiene il cosiddetto distanziometro, le ricerche dell’Os-
servatorio hanno riscontrato la sua inefficacia e contraddittorietà, in
quanto, come ha già detto il procuratore De Donno, la distanza dell’offerta
di gioco dai luoghi di lavoro e di residenza del giocatore potenzialmente o
realmente problematico – che è quello che ci preoccupa di più – più che
ostativo risulta un fattore elettivo, perché si privilegia la riservatezza e l’a-
nonimato quando si ha a che fare anche solo con la parziale consapevo-
lezza del proprio problema psicologico. Questa posizione, che abbiamo
espresso dopo lunghi studi nel 2018, è stata nello stesso periodo confer-
mata dallo studio realizzato dall’Istituto superiore della sanità e noi più
volte abbiamo messo a confronto le nostre valutazioni, perfettamente coin-
cidenti con quanto espresso nella ricerca curata dall’Istituto superiore della
sanità.

Per quello che riguarda la compressione degli orari dell’offerta, l’isti-
tuto ha segnalato il rischio che nelle fasce consentite – molto spesso solo
quelle serali – ad una minore presenza del giocatore sociale si contrap-
ponga l’aumento di quella del giocatore problematico: una sorta di area
off limits, dunque, di ghetto. Si è parlato di ghetto relativamente al distan-
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ziometro, con l’espulsione del gioco dalle aree urbane delle periferie; a
nostro giudizio è possibile parlare di ghetto, di riserva indiana se vogliamo
usare un altro termine, anche per quello che riguarda le fasce orarie del-
l’offerta del gioco. Comunque, il combinato disposto dei due strumenti
che è stato avanzato in fotocopia da molte legislazioni regionali a cavallo
della prima metà del decennio 2010-2020, quando è divenuto operativo,
ha prodotto o rischiato di produrre una forte compressione dell’offerta
di gioco legale e una tendenziale sua espulsione.

L’Eurispes ha realizzato, per esempio, primo in Italia, la mappatura
di alcune aree urbane – Lecce, Torino e Roma – sulla base di quello
che le regolamentazioni regionali prevedevano al momento dell’entrata
in vigore complessiva dei testi. Da queste mappature, che nessuno ha con-
testato, è risultata la pratica impossibilità di permanenza non di una quota
rilevante, ma in assoluto dell’offerta del gioco legale in caso di applica-
zione dei distanziometri stabiliti dalle diverse Regioni. Faccio un esempio:
nel Comune di Roma l’incastro tra il distanziometro regionale e quello co-
munale prevedeva, rispetto alla nostra mappatura, la possibilità di instal-
lare punti di offerta di gioco legale esclusivamente nella pineta di Castel
Porziano. Può sembrare eccessiva questa affermazione: noi abbiamo se-
gnalato alla Regione Lazio e al Comune di Roma gli esiti delle nostre ri-
cerche e non abbiamo avuto risposte. La presenza di questa contraddizione
tra quello che il legislatore in buona fede propone per andare incontro alle
tematiche serie, serissime, della ludopatia e della azzardopatia, e la realtà
che si riesce a ottenere è diventata consapevolezza da parte delle stesse
amministrazioni regionali e all’avvicinarsi del momento in cui questi stru-
menti praticamente in tutta Italia sarebbero dovuti entrare in vigore il ri-
sultato è stato che queste scadenze sono state rinviate. Notizia di oggi: l’o-
rientamento della commissione competente del Consiglio regionale della
Calabria, che relativamente al suo distanziometro ha posposto l’entrata
in vigore di questa normativa alla fine del 2024. Ma questo è successo
praticamente in tutte o quasi tutte le Regioni man mano che ci si avvici-
nava a queste scadenze. Il distanziometro quindi rimane come elemento,
se vogliamo come moloch, delle politiche di federalismo del gioco, ma
viene dilazionato nel tempo e quindi non acquista una efficacia reale.
Di queste dilazioni, di questi orientamenti, in alcuni casi Eurispes è stato
in qualche misura corresponsabile, ha avuto un peso rilevante, che è stato
da alcuni Consigli regionali, da alcune giunte, ufficialmente riconosciuto.

Oltre ad affrontare in chiave tecnica gli aspetti delle normative vi-
genti in ambito europeo, nazionale, regionale e comunale, come è stato
dimostrato anche dalle relazioni precedenti del procuratore De Donno e
dell’avvocato Sambaldi, oltre che dall’avvocato Strata che fa parte della
direzione dell’Osservatorio, l’Eurispes attraverso le sue ricerche ha effet-
tuato diverse valutazioni dell’offerta sociosanitaria nei confronti delle lu-
dopatie, del giocatore problematico e delle azzardopatie. Anche su questo
il Paese mostra una situazione a macchia di leopardo: se si escludono al-
cune aree, come ad esempio la Sardegna, dove i dipartimenti delle dipen-
denze hanno una funzionalità effettiva che noi abbiamo potuto constatare,
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in generale l’offerta sociosanitaria dei dipartimenti, dei SERT e dei SERD,
è tendenzialmente solo simbolica e non c’è nessun impatto concreto sia
per quello che riguarda i numeri, sia per quello che riguarda le tecnologie,
i modelli, i protocolli utilizzati. Questo probabilmente anche per l’assenza
di risorse, che è un tema abbastanza diffuso per quello che riguarda le po-
litiche del sociale, anzi, è sempre più diffuso nel nostro Paese. L’assenza
di risorse è lamentata, insieme all’assenza del personale, da molti SERT e
SERD in molte Regioni. Da questo punto di vista Eurispes ha segnalato
un’opzione che non vuole apparire provocatoria, e che poi è stata anche
in qualche misura ripresa non so se in chiave egemone dal dibattito sul
riordino: ha segnalato l’opportunità di lasciare al territorio una quota del
PREU, riservata oggi integralmente allo Stato centrale, proprio con la vo-
cazione di interventi sulle fragilità sociali e quindi non solo su quelle le-
gate al gioco patologico, ma anche a tante altre che esistono nelle nostre
città e nelle nostre periferie.

Negli ultimi anni, anche in relazione alla chiusura determinata dal
Covid, l’istituto ha segnalato anche i rischi che l’ampliamento dell’area
del gioco illegale prenda tanto più spazio quanto più si comprime l’offerta
legale. Quando l’offerta legale non è stata possibile, per le chiusure del
Covid, c’è stato comunque uno sviluppo ulteriore dell’illegalità. Oltretutto
si avverte sempre di più uno shift tra il gioco legale e fisico e l’online, un
settore quest’ultimo in cui lo Stato è poco attrezzato in termini di preven-
zione, controllo e conseguentemente repressione. Considerando che l’on-
line rappresenta la prima scelta per le generazioni più giovani, è quindi
necessario attrezzarsi adeguatamente al contrasto dell’illegalità nel gioco
online. In questo senso l’Istituto ha messo in rilievo e ha utilizzato l’espe-
rienza – lo ha già citato l’avvocato Sambaldi – di quei settori della magi-
stratura che hanno già manifestato adeguate skills in quest’ambito, in par-
ticolare l’esperienza della Procura della Repubblica di Reggio Calabria. È
comunque sempre più diffusa e condivisa l’esigenza di un organico rior-
dino del settore, anche per determinare cornici stabili per l’attività degli
operatori che hanno difficoltà a programmare gli investimenti in una situa-
zione caratterizzata da successive brevi proroghe delle concessioni. Poi è
intervenuta, dicevo, la crisi del Covid e noi sappiamo che, qualunque sia il
giudizio che se ne voglia dare, l’intera offerta del gioco riscontra ad oggi
una diminuzione media complessiva del 20 per cento. Questo incide so-
prattutto sulle aziende di offerta del gioco più fragili e si stanno già no-
tando parecchie chiusure.

Tra l’altro, tornando un attimo indietro al progetto dell’intesa del
2017, gli obiettivi quantitativi e qualitativi dell’intesa, in parte soprattutto
quelli quantitativi, sono stati in pratica raggiunti per il combinato disposto
dell’attività delle politiche attive in questo senso, ma anche della crisi.
Giorni fa valutavo, sulla base del registro RIES presso ADM, i vari nu-
meri attuali dei luoghi dei punti di offerta di gioco: siamo già arrivati
di fatto, senza volerlo o volendolo, ai numeri che l’intesa prospettava
per il 2019. A mio giudizio, a nostro giudizio, a giudizio dell’Eurispes,
purtroppo, se questo vale per la quantità non vale per la qualità, perché



comunque nell’intesa era molto presente un’istanza politica anche cultu-
rale che tendeva alla riqualificazione dei punti di offerta del gioco legale,
e su questo bisogna ancora fortemente intervenire. Tra l’altro, in ambito
regionale e comunale si manifesta l’esigenza di un’attività di formazione
degli addetti delle aziende di offerta di gioco legale che è stata in parte
avanzata sulla base di alcuni contributi anche nazionali, ma a nostro giu-
dizio senza produrre un protocollo che sia di reale utilità e di possibile
condivisione in tutto il territorio nazionale. Oltretutto, ma questo non fa
riferimento ad un potenziale ricatto occupazionale, Eurispes ha studiato
in tutte le Regioni, attraverso l’analisi dei registri RIES, l’impatto occupa-
zionale che questa industria comincia o comunque continua ad avere mal-
grado la crisi degli ultimi anni: è un impatto occupazionale interessante,
importante, che è uno degli elementi da tenere in considerazione nel mo-
mento in cui auspicabilmente si passasse ad un riordino. Un riordino che
deve essere legato ad una visione reale della situazione e che quindi deve
rispondere più che altro ad una logica di riforma, a compendio per la co-
stituzione di un sistema più apprezzabile o meno ...(Il collegamento si in-

terrompe, poi riprende).

PRESIDENTE. Scusate, c’è stata un’interruzione.

BALDAZZI. ...molto tristemente, cioè che l’attività dei centri dei dipar-
timenti nell’area delle azzardopatie è sostanzialmente inesistente. Su questo
riteniamo che si debba intervenire.

Mi fermo qui, grazie per l’attenzione.

PRESIDENTE. Ringrazio il dottor Baldazzi cosı̀ come l’avvocato
Sambaldi, per l’illustrazione chiara, con elementi che indurranno sicura-
mente la Commissione a un approfondimento specifico.

Ha chiesto di intervenire per formulare alcune domande il vice pre-
sidente Endrizzi.

ENDRIZZI (M5S). Grazie, Presidente. Credo fosse il dottor Baldazzi a
riferire le ricerche svolte negli anni a livello nazionale e regionale. Queste
ricerche, almeno la prima, indicava come committente ADM; per le altre
avrei bisogno di capire quali sono stati i committenti. Vorrei capire, poi,
anche i criteri metodologici adottati; se è possibile, perché suppongo non
sia possibile illustrarli qui, chiederei un testo scritto dove per ogni ricerca
venga esplicitato il criterio metodologico. Perché lo chiedo: perché sull’af-
fermazione generale che la contrazione dell’offerta pubblica abbia generato
aumento di illegalità, in Commissione bicamerale antimafia abbiamo avuto
il generale della Guardia di finanza Zafarana e altri che hanno detto – cosı̀
ci confermano anche i nostri ufficiali di collegamento – che non risulta do-
cumentato un aumento dell’illegalità. A precisa domanda il procuratore De
Raho, che pure è stato citato poc’anzi, diceva che non ci sono dati oggettivi
ma ipotesi meramente presuntive. Da dove verrebbero ricavate? Dalla con-
siderazione che la curva di domanda per i servizi di gioco d’azzardo sa-
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rebbe anelastica. Ora, da un lato una curva anelastica – ho già avuto modo
di dirlo – è caratteristica dei beni di prima necessità o dei consumi legati a
dipendenze; dall’altro, vorrei capire come si possa in questo caso valutare
l’impatto sull’illegalità, perché dobbiamo cercare di stare fuori dai teoremi.
Quindi, vi sarei veramente grato se voleste indicare quali sono dal punto di
vista metodologico le analisi che sono state fatte in tal senso.

Infine, vorrei chiedere perché si afferma – sempre il dottor Baldazzi
– che le Regioni non si sarebbero uniformate all’accordo Stato-Regioni?
Innanzi tutto, sarebbe dovuto intervenire un decreto governativo in tal
senso e non dovevano essere le Regioni ad uniformarsi. Ma poi in quel-
l’accordo era specificamente esplicitato che i regolamenti esistenti erano
fatti salvi, come pure la facoltà delle Regioni di intervenire in caso di ne-
cessità anche oltre quanto prevedeva l’accordo. Questo quindi non lo com-
prendo.

Infine, sulla prevenzione delle dipendenze, noi sappiamo che le di-
pendenze sono patologie multifattoriali a eziologia complessa e che dipen-
dono da una serie di fattori. Il volume delle patologie dipende dall’acces-
sibilità, dalla disponibilità del prodotto che determina dipendenza; dunque
come è possibile fare prevenzione, al di là delle campagne informative,
senza controllare, ridurre o quanto meno concentrare la domanda?

Sempre sulla questione metodologica, noi abbiamo uno studio dell’I-
RES che ci dice che in Piemonte con l’entrata in vigore del cosiddetto di-
stanziometro si sono ridotti sia i volumi giocati, a vantaggio delle econo-
mie familiari, sia le patologie in cura presso i servizi. Vorrei anche qui un
chiarimento.

LUNESU (L-SP-PSd’Az). Signor Presidente, ringrazio gli auditi per le
loro relazioni esplicative, però volevo fare una considerazione. Fermo re-
stando che l’efficacia delle politiche di contenimento dei danni legati al
gioco d’azzardo dipendano dalla volontà della pubblica autorità che ne
possa controllare il settore, mi viene da pensare che siano tanti gli interessi
di coloro che sono beneficiari del gioco; penso a coloro che ne hanno le
concessioni, che ricevono fondi per le loro attività, e che quindi possano
loro stessi esserne dipendenti o diventarne dipendenti. Come intervenire
in questo caso? Vi ringrazio.

LANNUTTI (Misto-IdV). Signor Presidente, ringrazio gli auditi e in
particolare il procuratore De Donno, presidente del comitato scientifico Os-
servatorio legalità e patologie dell’Eurispes. Mi ha riportato indietro negli
anni la sua relazione: ricordo, e credo che anche qualche collega anziano
come me ricorderà, quella grande frode che venne scoperta dall’allora co-
mandante del nucleo della Guardia di finanza frodi informatiche e proprio
con gli schemi che sono stati rappresentati dal procuratore De Donno, ossia
scollegare, togliere la rete, le alterazioni del software, e via dicendo, che
portò poi, dopo varie peripezie, dopo alcuni condoni, al pagamento di circa
850 milioni di euro. Io ricordo che le due concessionarie che poi pagarono
erano BPlus e HBG. La domanda è questa: ho capito bene, gli schemi sono
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analoghi a quelli che furono scoperti negli anni 2005-2006 per arrivare a
quella frode colossale? E se sono analoghi a quelli di allora, che cosa
può suggerire a questa Commissione per ovviare a queste vere e proprie
frodi a danno della fiscalità generale?

PRESIDENTE. Se non ci sono altre richieste di intervento faccio una
considerazione io. Devo dire che ho molto apprezzato la logica che veniva
introdotta dal dottor Baldazzi sulla necessità di una lettura equilibrata che
non abbia nulla a che fare con le curve da stadio, perché questo è esatta-
mente il tipo di approccio che vogliamo darci come Commissione, che
vuole caratterizzare anche la nostra azione. Volevo chiedere a questo pro-
posito se gli approfondimenti che sono stati fatti sulla Regione Piemonte
sono stati fatti prima o dopo la riforma, abbastanza recente, della legge re-
gionale in materia.

Prima il collega Endrizzi citava lo studio dell’IRES: devo dire che è
uno studio che sta scatenando qualche reazione, perché in alcuni casi
viene contestato. Mi interesserebbe sapere se voi avete avuto occasione
di approfondirlo e quale sia il vostro pensiero.

Detto ciò, vi ringrazio invece per la grande quantità di documenta-
zione che ci avete trasmesso e che noi trasmetteremo alla Commissione,
perché come dicevo inizialmente potrà essere sicuramente occasione di
approfondimento. Mi riferisco ad esempio agli approfondimenti fatti sul
distanziometro, sulla compressione degli orari, che penso che siano impor-
tanti soprattutto nel momento in cui si sta ragionando verso l’ottica della
riforma.

Concordo poi sul fatto che l’accordo Stato-Regioni ha visto il Go-
verno farsi subito parte attiva ma non tutte le Regioni adeguarsi a quello
che era lo spirito dell’accordo stesso, a partire proprio dalla regione Pie-
monte, perché seguii il dibattito che sulla base proprio di alcuni accordi
presi con lo Stato poi non fece modifiche normative perché si sviluppò,
oltretutto, un dibattito pubblico molto serrato tra il Consiglio e la Giunta
regionale.

DE DONNO. Signor Presidente, con il suo permesso lascerei la parola
principalmente ad Alberto Baldazzi, che credo abbia la parte più consi-
stente delle risposte.

PRESIDENTE. Certo. Do quindi la parola al dottor Baldazzi.

BALDAZZI. Grazie, signor Presidente. Sono in imbarazzo in quanto
come istituto Eurispes noi apprezziamo molto quando ci accorgiamo di
aver sbagliato qualcosa e quando qualcuno ce lo segnala. Apprezziamo
molto un atteggiamento di corretta umiltà nel proporre le nostre analisi e
apprezziamo molto il contraddittorio. Non apprezziamo – ma questo non
significa che non possa avvenire, spesso avviene – che quello che noi pro-
duciamo in termini di ricerca sia potenzialmente contestato ex ante. Noi
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chiediamo, e poi citerò il caso specifico del Piemonte, di essere non apprez-
zati, neanche valutati, ma conosciuti, per i risultati delle nostre analisi.

Al senatore Endrizzi volevo segnalare che sul Piemonte noi non ci
siamo inventati nulla; se non, per quello che riguarda il rapporto tra com-
pressione e illegalità, quello che ci è stato detto dalla Guardia di finanza
che, nel periodo successivo all’emanazione della legge regionale allora in
vigore, ci ha segnalato un aumento spropositato dei cosiddetti totem. Io
non penso che la Guardia di finanza abbia detto cose errate. Comunque,
noi non facciamo ricerche per attaccare qualcuno o qualcosa o per difen-
dere qualcuno o qualcosa o qualche settore. Noi riportiamo attraverso le
nostre analisi e le nostre ricerche quello che in questo caso i territori, an-
che contraddittoriamente, esprimono. In altri casi no. Quando diciamo
(sulla base di ricerche fatte in cinque Regioni, di mappature di città in di-
verse regioni d’Italia) che il distanziometro – ottima misura dal punto di
vista ideale – non può funzionare, vorremmo essere contraddetti sulla base
di fatti reali. Abbiamo fatto delle mappature con dei periti, rivolgendoci ai
geometri, non a fini intellettuali o personaggi ideologizzati in un senso o
nell’altro. Se queste mappature sono sbagliate, chiediamo scusa. Ma se
queste mappature ci dicono che a Torino, a Chieti, a Roma, o a Lecce,
le regolamentazioni regionali poi non entrate in vigore impediscono, azze-
rano l’offerta legale, noi lo diciamo. Se ci sbagliamo, ditecelo.

PRESIDENTE No, dottor Baldazzi, nessuno vuole mettere in discus-
sione la qualità del vostro lavoro. Lo dico io a nome della Commissione.
Ci interessa la fotografia che voi fate, perché questo rappresenta per noi
l’acquisizione di dati che poi elaboreremo nelle sedi opportune. Quindi
non si preoccupi da questo punto di vista.

BALDAZZI. C’è un po’ di retorica quando io dico di essere in imba-
razzo. In realtà non siamo imbarazzati, perché siamo sicuri della nostra cor-
rettezza e siamo assolutamente sicuri che alcune affermazioni che discen-
dono dalle nostre ricerche sono al momento inappuntabili. Su altre, en-
triamo in un clima che è anche di contestazione reciproca tra aree culturali,
politiche e ideali del tutto legittime, a cui non prendiamo assolutamente
parte, perché un istituto di ricerca o è o non è; io mi permetto di pensare
che Eurispes sia un istituto di ricerca che è, che c’è. E quindi noi vorremmo
essere valutati e contestati e se ci fosse, ripeto, una contestazione che ci fa
cambiare idea saremmo felicissimi di aver sbagliato e di essercene accorti.
Però nell’area del gioco, per rispondere sempre al senatore Endrizzi, no: c’è
stato un braccio di ferro che non è legato soltanto alla mancata emissione
della regolamentazione e del decreto che doveva seguire all’intesa del 7 set-
tembre 2017. Noi sappiamo, l’abbiamo segnalato in tutte le ricerche, che il
Governo è stato inadempiente da quel punto di vista. Però non mi si dica,
non ci si dica, che all’atteggiamento compromissorio delle strutture regio-
nali manifestato intorno alla chiusura difficoltosa dell’intesa del 7 settem-
bre 2017 ci sia stato un atteggiamento consequenziale da parte delle Re-
gioni. Noi abbiamo riportato le interviste di rappresentanti regionali che
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quel giorno dicevano: che bella questa intesa, abbiamo finalmente rag-
giunto questa intesa; e che il giorno dopo nei giornali locali dicevano,
del tutto legittimamente – fino a un certo punto per quello che riguarda
il rapporto tra riserva dello Stato e riserva regionale – siamo per una poli-
tica di forte chiusura al gioco legale. Quindi queste contraddizioni sono
nelle parole di alcuni soggetti e di alcune aree che sono entrate in contrad-
dizione. E noi non segnaliamo questa cosa qui perché parteggiamo per una
parte o per l’altra: la segnaliamo come oggettiva contraddizione. Il federa-
lismo del gioco, tra l’altro, si è nutrito, e lo dico da cittadino italiano con un
certo dispiacere, anche di una certa pigrizia da parte delle Regioni e questa
non è un’accusa populistica, lo dico proprio da cittadino critico, perché se
noi vediamo la successione delle regolamentazioni regionali, è stato un co-
pia e incolla. E quando a me è capitato in alcuni contesti di Consigli regio-
nali di chiedere, per dare un’informazione, non per provocare, da dove ve-
nissero gli elementi quantitativi che si congiungono, più o meno uguali dap-
pertutto, al discorso del distanziometro, nessuno me lo sapeva dire. Gliel’ho
detto io che il distanziometro è dal punto di vista dei metri, dei 300 o dei
500 metri, l’elaborazione di una legge provinciale di Bolzano che però ri-
guardava l’inquinamento elettroacustico. Come spesso capita, un’ammini-
strazione locale o nazionale deve avere un punto di partenza; bene. Io mi
chiedo se l’inquinamento elettroacustico, che è una cosa molto seria, e il
problema del gioco patologico, che è altrettanto serio, possano essere accu-
munati da uno stesso strumento, o da uno strumento analogo. Io penso che
ce ne possano essere altri. Ma penso soprattutto che, quale che sia lo stru-
mento che si applica, esso debba essere realistico. Io aspetto ancora che la
Regione Lazio e il Comune di Roma, dove tra l’altro ad agosto c’è un’ul-
teriore scadenza dopo le dilazioni, mi dicano che non è vero che la mappa-
tura del Comune di Roma che noi abbiamo fatto è sbagliata.

ENDRIZZI (M5S). Ma no, ma no. Non è questione di mappatura...

PRESIDENTE. Scusi, senatore Endrizzi, facciamo finire. Oltretutto
purtroppo dobbiamo finire per le 13, perché per i problemi che vi accen-
navo prima non siamo nell’Aula che era prevista e a quell’ora dovrà esserci
un’altra Commissione. Abbiamo questo vincolo. Se fossimo stati da un ’al-
tra parte... Ma oggi è stata una giornata un pochettino cosı̀. Prego dottor
Baldazzi, vada avanti.

BALDAZZI. Il mio obiettivo prioritario ma non tattico, sostanziale, è
che Eurispes non sia un elemento di polemica, non rappresenti un soggetto
che si inserisce in una diatriba con posizioni che vengono considerate pre-
concette. Il mio obiettivo, e io credo che questo venga abbastanza fuori
dalle nostre ricerche, è quello di dimostrare che, facendo decentemente il
lavoro di un istituto di ricerca, suggeriamo alla nostra società, che inda-
ghiamo da tanti punti di vista, alcuni strumenti di valutazione critica, di
analisi, magari con l’orgoglio, un orgoglio ferito però da certi punti di vista,
che alcune cose avrebbero potuto essere anche studiate direttamente dal set-
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tore politico, dalle amministrazioni. Per esempio, le mappature non le ha
fatte mai nessuno. Mi chiedo: se tu legislazione regionale proponi uno stru-
mento non vedi preventivamente come possa funzionare? Noi diamo dei
contributi, solo questo, e non abbiamo nessun altro obiettivo che quello
che può derivare positivamente dalla lettura, a sua volta critica, delle ricer-
che che avanziamo anche in questo settore. Voi sapete che Eurispes è im-
pegnato in generale sul tema della legalità, sul tema della sanità, sul tema
delle produzioni e del rinnovo tecnologico; la nostra attività è abbastanza
distribuita sul territorio dell’analisi sociale. In questo settore noi abbiamo
dato i nostri contributi; sappiamo di averne dati tanti, speriamo siano utili
e ci fermiamo qui.

PRESIDENTE. Grazie mille; come dicevo trasmetteremo tutti i vari
tipi di lavoro che ci avete segnalato ai membri della Commissione. Ho
qui sotto mano quello del Bingo nella crisi del gioco legale in Italia: rischi
e prospettive dell’offerta più social della galassia del gioco. A noi questo
serve, sulla base degli obiettivi che si pone la nostra Commissione: acqui-
sire elementi cognitivi che poi portino ad una elaborazione che speriamo
essere fruttuosa per arrivare ad una riforma sostanziale, in accordo con il
Governo, esercitando quindi la potestà legislativa del Parlamento fino in
fondo.

SAMBALDI. Signor Presidente, solo una precisazione relativamente
anche a questa attenzione particolare relativamente al rapporto tra legalità
e illegalità: non è un caso che l’Osservatorio lo presieda un magistrato che
si è occupato di importanti indagini in materia di raccolta abusiva di scom-
messe. Prima abbiamo citato già l’intervista in profondità al sostituto pro-
curatore di Reggio Calabria. Si tratta di due magistrati che sono tutt’ora,
peraltro, in attività e che si sono occupati di indagini specifiche. Quando
si fa riferimento ai dati, purtroppo la tendenza è quella di andare a ricercare
il dato del sequestro, il dato dell’aumento dell’illegalità. Riteniamo che in
questa fase storica, guardando anche al riordino, la scelta politica sia netta.
Il sistema del gioco pubblico è un sistema che tutela contro la diffusione,
contro l’illegalità, o è un sistema che deve essere abolito e quindi si deve
rinunciare ad un sistema legale del gioco pubblico? Il gioco pubblico,
come ci hanno riferito i magistrati che noi abbiamo ascoltato, può essere,
ed è, un presidio di legalità, per quei motivi che dicevamo, perché c’è un
modello organizzatorio, perché c’è un parametro di verifica, ci sono dei
controlli, delle verifiche. L’articolo 88 TULPS prevede dei controlli seme-
strali su chi gestisce esercizi che raccolgono le scommesse, di tutte le sale
che sono dedicate al gioco in maniera specialistica, senza considerare poi il
RIES e quindi le informative antimafie. Su tutto questo vi invito ad un ap-
profondimento nelle ricerche che vi abbiamo messo a disposizione. Se il
gioco pubblico, dicevo, è effettivamente un presidio di legalità, il problema
non si deve porre dal lato della riduzione o meno dell’illegalità a seguito
della restrizione del gioco legale. Poniamoci nell’ottica che c’è una politica
che pensa di contrastare l’illegalità che di fatto esiste: è il secondo business
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per le mafie, e questo ce lo dice la Direzione nazionale antimafia, dopo gli

stupefacenti. Se questo è il dato e il business principale delle mafie non è

quello di tentare di infiltrare il gioco legale, ma è quello del business puro

che si può costruire nell’area dell’illegalità, se questo è vero, allora miglio-

riamolo il sistema del gioco legale. Il gioco pubblico è sicuramente perfet-

tibile; nessuno dice che possa essere esente dalle infiltrazioni, non sarebbe

normale. Qualsiasi settore economico che generi profitti importanti è natu-

ralmente allettante per un’infiltrazione mafiosa. Però pensare di attuare una

politica di riduzione di contrasto all’illegalità attraverso l’indebolimento del

sistema del gioco pubblico – ci siamo più volti confrontati all’Osservatorio

dell’Eurispes – riteniamo che non sia una politica che possa guardare lon-

tano. La scelta è quella se mantenere o meno il sistema del gioco pubblico,

ma se si mantiene va rafforzato il più possibile contrastando al contempo e

in maniera forte anche tutte le debolezze di questo sistema.

Prima non ho avuto modo di approfondire, ma il sostituto procuratore

della DDA di Reggio Calabria, nella sua intervista, fa anche riferimento

ad alcune evidenze nelle indagini svolte che riguardano i maggiori tenta-

tivi di infiltrazione, non tanto nel sistema dei concessionari dello Stato,

che abbiamo visto essere estremamente controllati, quanto nella filiera sot-

tostante. Sappiamo benissimo che il concessionario è un soggetto giuridico

distinto dalla rete dei punti che sono sul territorio, quindi è evidente che si

tratta di soggetti che sono legati da contratti di servizi il cui contenuto mi-

nimo è stabilito dall’Agenzia delle dogane e dei monopoli. Quindi è un

rapporto, però contrattuale, dove c’è evidentemente una parte forte e

una parte più debole, e questa parte debole è quella che sta sul territorio.

Quindi è evidente che qualsiasi motivo di indebolimento dello stato eco-

nomico-finanziario della rete si traduce in una maggiore esposizione e in

un maggiore rischio di infiltrazione criminale. Questo l’abbiamo eviden-

ziato nell’ultima ricerca sulla Sardegna, in cui abbiamo esaminato anche

i profili e i riflessi del Covid, quindi della chiusura della rete sul territorio:

è evidente che indebolire una rete di esercizi che ha dei costi fissi ma che

non può svolgere la propria attività espone la rete stessa a maggiori rischi

di infiltrazione criminale. Dal nostro punto di vista in questa fase, guar-

dando al riordino, è forse utile risemplificare il quadro e ricordare che an-

che in materia di tutela della salute pubblica la competenza è concorrente

e non c’è una competenza esclusiva delle Regioni. Quindi lo Stato si deve

a nostro avviso riappropriare della propria competenza nel disegno della

cornice dei principi generali, che può anche non condividere con le Re-

gioni, perché la cornice dei principi generali dal punto di vista costituzio-

nale spetta allo Stato centrale, e poi naturalmente, in virtù del principio

della leale collaborazione, andare a disciplinare tutti gli altri aspetti. Na-

turalmente ci sono poi i profili di competenza esclusiva locale, che devono

essere assolutamente rispettati. Però, dal punto di vista di quello che è il

profilo qualitativo e quantitativo del principio generale, questo non può

che spettare al legislatore nazionale. Io mi fermerei qua.
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MANTERO (Misto-PaP). Signor Presidente, molto rapidamente, io in
realtà più che una domanda ho una considerazione rispetto a quello che ha
detto poco fa il professor Baldazzi. Non è che si contestano i dati che loro
ci hanno fornito; magari, come ha chiesto giustamente il senatore Endrizzi,
sarebbe interessante sapere come sono stati raccolti, il metodo che si è uti-
lizzato. Non è che si contesta la mappatura che è stata fatta. Quello che si
contesta sono le conclusioni. Perché visto che ci è stato detto dagli auditi
proprio che molte Regioni, la maggior parte, hanno procrastinato l’entrata
in vigore delle norme regionali, non abbiamo alcuna dimostrazione del fatto
che l’entrata in vigore delle norme regionali, quindi la contrazione dell’of-
ferta sul territorio, non porti all’aumento dell’offerta illegale, non abbiamo
dimostrazione che non porti ad una riduzione della dipendenza. Sembre-
rebbe il contrario invece, perché abbiamo visto negli ultimi dieci anni
che l’aumento spropositato dell’offerta legale non ha affatto limitato l’of-
ferta illegale, anzi, l’offerta illegale è aumentata parallelamente e spesso
il confine tra legale e illegale è molto limitato e quindi c’è una grossa infil-
trazione della criminalità organizzata nell’offerta legale. L’esperienza che
abbiamo, quindi, ci dimostra che l’aumento dell’offerta legale non limita
l’illegale; non abbiamo dimostrazione del contrario. E soprattutto non ab-
biamo dimostrazione che la riduzione dell’offerta comporti una riduzione.
Perché qui ci dobbiamo ricordare che da una parte c’è l’illegale, dall’altra
il legale, ma in mezzo c’è il danno causato dall’azzardo, legale e illegale.
L’azzardo fa male alla salute, come il tabacco. Le sigarette, che siano legali
o siano illegali, fanno comunque male alla salute, fanno comunque venire il
cancro ai polmoni. Concludo. L’aumento dell’offerta ha portato a un au-
mento della platea dei giocatori, e questo è dimostrato; il bisogno d’azzardo
è un bisogno indotto dall’aumento dell’offerta. La riduzione dell’offerta, di
conseguenza, se non altro non creerà, non aumenterà, non attirerà nuovi
giocatori. Quindi non abbiamo la dimostrazione...

PRESIDENTE Senatore, abbiamo sei minuti per la conclusione.

MANTERO (Misto-PaP). Per concludere: quello che si contesta non
sono i dati, ma le conclusioni che sono state prodotte. Grazie.

PRESIDENTE. Le conclusioni saranno parte di quella che sarà l’ana-
lisi che faranno i singoli commissari, sia singolarmente sia poi nella Com-
missione al suo interno. A noi interessano i dati, quelli ci sono stati forniti.
Apprezzo il lavoro che è stato fatto, poi ognuno trarrà le sue conclusioni,
perché penso sia proprio questa la mission che ha questa Commissione.

Prego, procuratore De Donno.

DE DONNO. Soltanto pochissime parole, signor Presidente: intanto un
caro saluto al senatore Lannutti, con cui abbiamo avuto altre esperienze di
impegno fortissimo nell’ambito del territorio pugliese.
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Vorrei chiarire che avevo già detto nella precedente audizione che la
nostra indagine sul Piemonte fu fatta prima della modifica regionale, se
non ricordo male, e poi è intervenuta la modifica normativa.

PRESIDENTE. Sı̀, l’avevo chiesto, me l’aveva detto la volta scorsa.
Era soltanto per avere una conferma, nulla di più.

DE DONNO. È cosı̀. Per quanto riguarda la metodologia usata, l’ab-
biamo esplicata chiaramente negli scritti che abbiamo consegnato, che
sono naturalmente oggetto di libera valutazione. Non mi esprimo assoluta-
mente sulle scelte del legislatore, che assolutamente non dipendono da me.
Abbiamo cercato di dare il dato più obiettivo possibile, nei limiti in cui ci
siamo riusciti in un settore che, come sapete, è molto complesso. Forse
siamo stati i primi ad addentrarci in una materia cosı̀ complicata e non in-
vidio le scelte che dovrà fare la Commissione, perché è veramente un set-
tore molto sensibile e molto importante. Si parla di questioni complesse
come la criminalità, le infiltrazioni della criminalità nel settore del gioco,
le ludopatie, la cura delle ludopatie: sono scelte molto molto importanti.
Ovviamente noi le rispettiamo e non entriamo assolutamente nel merito.
Speriamo di aver dato un piccolo contributo; non riteniamo che sia deter-
minante, ma abbiamo cercato di fare quello che potevamo.

Per quanto riguarda la domanda del senatore Lannutti, purtroppo, se-
natore, gli strumenti di analisi e di controllo ce li abbiamo, l’ho detto an-
che l’altra volta, non credo che si possa fare molto di più. L’unica criticità
che cerco di evidenziare riguarda gli esercizi generalisti: mentre i conces-
sionari sono più formati nella materia e molto più sensibilizzati al rispetto
delle regole, bisogna forse intervenire molto di più sui generalisti, che non
svolgono come attività primaria quella dell’esercizio del gioco o delle
scommesse ma hanno altre attività prioritarie, per caricarli maggiormente
di responsabilità o formarli adeguatamente, in modo che siano molto più
propensi al rispetto delle regole. In realtà noi l’attività investigativa la
svolgiamo; è un settore molto diffuso, non è semplicissimo. Abbiamo ot-
tenuto anche degli strumenti recenti; possiamo intercettare i flussi di co-
municazione, sappiamo ormai dove andare a parare. Purtroppo non siamo
nelle condizioni di impedire a chi vuole svolgere attività criminali di svol-
gerle in nessun settore e neanche in questo. Però credo che qualificare for-
temente anche i titolari di esercizi generalisti che hanno un compito fon-
damentale, che sono tantissimi purtroppo in questo Paese – dico purtroppo
perché poi è difficile controllarli tutti – forse potrebbe servire in qualche
modo a ridurre nella sfera del lecito l’esposizione al rischio di violazione
delle regole. Questo mi permetto di dire; non esprimo altre valutazioni, sia
chiaro. Chi mi conosce sa bene che non mi sono mai addentrato in valu-
tazioni. Ho cercato solo di dare un contributo per la mia diretta espe-
rienza. Io auguro veramente un buon lavoro alla Commissione, state svol-
gendo un lavoro encomiabile, e noi possiamo solo dare il nostro piccolo
contributo, speriamo che serva a qualcosa.
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PRESIDENTE. Ringrazio il procuratore De Donno, l’avvocato Sam-
baldi e il dottor Baldazzi. Il vostro è un contributo assolutamente utile e
prezioso in questo percorso che è un work in progress dove speriamo di
sentire tante voci che ci aiutino ad individuare, citando quello che diceva
l’avvocato Sambaldi, elementi di soluzione reale, perché poi è questo l’o-
biettivo che abbiamo come Commissione. Grazie anche perché siamo riu-
sciti a restare nei tempi che ci erano stati assegnati.

Dichiaro conclusa l’audizione.

I lavori terminano alle ore 13.

Licenziato per la stampa dall’Ufficio dei Resoconti
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