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ISTITUZIONI/ISTRUZIONE CULTURA
Modifica della Legge sulle lotterie e i giochi d'azzardo del 4 novembre 1931

Signor Presidente,

signore e signori deputati,

con il presente messaggio sottoponiamo alla vostra approvazione la modifica della Legge sulle lotterie e i giochi d'azzardo del 4 novembre 1931, tendente a creare la base legale a sostegno dell'accordo intercantonale concernente l'organizzazione in comune di lotterie del 26 maggio 1937.

I.
INTRODUZIONE

1.
Storia delle lotterie in Europa

La prima lotteria segnalata in Europa è stata effettuata il 9 maggio 1445 nella città fiamminga di Brügge. Essa è servita per finanziare la costruzione di un'imponente porta della città. Dai Paesi Bassi l'idea delle lotterie si è spostata dapprima in Germania e poi in Italia. Già nel 15mo secolo i genovesi scommettevano sull'esito delle elezioni del Consiglio comunale. Nel 1620 due genovesi ebbero l'idea geniale di sostituire i 45 nomi dei candidati con dei numeri. Nacque così il lotto a numeri. In Germania la prima lotteria fu organizzata per costruire un penitenziario. In piena Guerra dei trent'anni, il Senato d'Amburgo organizzò la prima lotteria d'Europa a scopo sociale e più precisamente a favore dei poveri della città.

In Francia, le lotterie iniziarono a prosperare durante il regno di Luigi XIV. La costruzione del Pont Royal, ad esempio, fu finanziata con il ricavato di una lotteria. Nel 1793, durante la Rivoluzione francese, l'Assemblea vietò qualsiasi tipo di lotteria. Il divieto fu tuttavia revocato poco più tardi dal Direttorio.

Nel 1569, Elisabetta I d'Inghilterra importò dall'Olanda l'idea delle lotterie e ne indisse subito una, i cui proventi avrebbero dovuto servire all'ampliamento dei porti e al potenziamento della flotta. Nel 1810 in Gran Bretagna tutte le lotterie furono vietate per motivi d'ordine sociale. Questo divieto è tuttora in vigore. Motivo per cui gli inglesi, per natura amanti del gioco, si dedicarono sempre più appassionatamente alle scommesse sui cavalli. Benché la Chiesa cattolica non approvasse fondamentalmente le lotterie, in momenti di gran necessità derogò a tale principio. Alcune costruzioni di carattere religioso, ad esempio, poterono essere edificate solo grazie agli introiti delle lotterie.

2.
Le lotterie in Svizzera

La storia documentabile delle lotterie risale al Medioevo, come dimostra la tradizione del cosiddetto Glückstopf (vaso o marmitta della fortuna), un'invenzione del governo basilese, che divenne presto una delle principali attrazioni delle feste popolari in tutta la Svizzera settentrionale. Come nel resto dell'Europa, anche nel nostro paese l'autorità era preoccupata per le conseguenze che questi giochi d'azzardo avrebbero potuto avere sulla moralità dei cittadini. Il fisco non aveva per contro niente in contrario in quanto intravedeva in questi giochi delle possibili fonti di guadagno.

Visto che il vaso della fortuna e il gioco dei dadi iniziarono ad avere effetti collaterali sociali sempre meno apprezzati, alla fine del 16mo secolo la Landsgemeinde d'Appenzello Interno emanò un divieto totale dei giochi d'azzardo. Lo stesso fecero poco dopo le città protestanti. Questa regola divenne però col tempo sempre più elastica poiché gli interessi finanziari in gioco erano molto importanti.

A Zurigo, nel 1785, fu istituita una commissione per le lotterie incaricata di sorvegliare il settore, che autorizzò l'organizzazione di lotterie a scopi di pubblica utilità. Nei decenni che seguirono si assistette ad un perenne conflitto tra fautori ed avversari delle lotterie, tra la funzione morale dello Stato e gli interessi finanziari dell'Autorità.

A partire dal 19mo secolo, nonostante il tiremmolla, in Svizzera scoppiò la febbre delle lotterie. Un capitolo buio è senz'altro quello delle cosiddette lotterie a prestito con cui la Svizzera fu bombardata dai paesi limitrofi.

La nuova Costituzione federale del 1874 conferì ai cantoni il diritto di "adottare provvedimenti relativi alle lotterie". La Legge federale sulle lotterie, che consente ai cantoni di organizzare lotterie a scopo d'utilità pubblica o di beneficenza, fu però emanata solo nel 1923 ed è tuttora in vigore. 

Nonostante l'esistenza della legge, le lotterie proliferano a dismisura. Con la crisi economica degli anni trenta, molte organizzazioni benefiche ricorsero alle lotterie per far fronte alla mancanza di mezzi finanziari. Le diverse associazioni facevano a gara a chi offriva il montepremi più alto e le maggiori possibilità di vincita. Questo portò al crollo di molte lotterie. La necessità di una regolamentazione si fece quindi sempre più insistente. Finalmente dal Canton Argovia giunse la proposta di stipulare un accordo tra i cantoni per disciplinare il settore.
3.
Costituzione della Lotteria intercantonale

Nel 1937, sette cantoni stipularono una convenzione per l'organizzazione in comune delle lotterie. L'Accordo (tuttora in vigore) prevedeva la rinuncia da parte dei cantoni ad indire delle lotterie proprie e di demandare questa competenza alla costituenda Cooperativa della Lotteria intercantonale (ILL), che avrebbe poi distribuito i proventi netti delle lotterie ai cantoni in proporzione al numero degli abitanti. Evidentemente i cantoni s'impegnarono ad utilizzare questi fondi esclusivamente a scopi di pubblica utilità o di beneficenza conformemente alla legge federale. Il Canton Zurigo si trovò ad affrontare dei problemi quando, in vista dell'esposizione nazionale del 1939, decise di assicurarne il finanziamento organizzando una lotteria su scala nazionale. Ed è proprio grazie alla "Landi" che nel settore delle lotterie si giunse ad un'intesa: si unirono la lotteria nazionale della ILL con quella dell'esposizione nazionale. Ciò consentì anche a Zurigo di aderire alla Cooperativa. Due anni dopo, il numero dei cantoni aderenti era salito a 19. Il Cantone Ticino si è associato nel 1938. Nel 1940 anche il Principato del Liechtenstein aderì alla Cooperativa. 

Il desiderio dei fondatori di giungere ad una regolamentazione comune a livello svizzero non poté tuttavia essere realizzato: Berna rimase fedele alla Società cooperativa delle lotterie (SEVA), mentre i cantoni della Svizzera romanda costituirono la Loterie Romande (LoRo). Oggi come oggi, si può comunque affermare che l'obiettivo principale è stato raggiunto: da oltre 60 anni, nel campo delle lotterie sussistono chiarezza, ordine, trasparenza e moderazione.

II.
Situazione giuridica

A livello costituzionale

L'art. 35 della Costituzione federale del 29 maggio 1874, per quanto concerne le lotterie, risultava del seguente tenore:

art. 35 cpv. 6

"6La Confederazione può altresì stabilire convenienti misure sulle lotterie."

Tale articolo è poi stato modificato sostanzialmente dall'Assemblea federale il 9 ottobre 1992 in relazione alla soppressione del divieto delle case da gioco in svizzera.

Per quanto concerne le lotterie, il cpv. 6 di tale articolo è stato formulato nel seguente modo:

"La Confederazione può adottare debiti provvedimenti anche riguardo alle lotterie."

In merito a questo capoverso, nel rapporto esplicativo al progetto di Legge federale sulle case da gioco del 1995 testualmente si può leggere:

"L'art. 35 cpv. 6 Costituzione federale conferma la competenza della Confederazione in merito alla legislazione sulle lotterie, nonostante figurino soltanto «debiti provvedimenti» riguardo alle stesse.
Il testo costituzionale non si esprime tuttavia in merito alla questione su come disciplinare la convivenza tra lotterie e case da gioco.

Occorre partire dal presupposto che, con tale silenzio, si intenda lasciare al legislatore libertà piena quanto alla regolamentazione dei due settori (case da gioco/lotterie), circostanza che comprende anche la libertà di intervenire, se occorre, disciplinando la concorrenza tra i due ambiti che risultasse, eventualmente, dopo l'avvio della gestione delle case da gioco.

E' oggi eccezionalmente arduo valutare in modo attendibile questa futura situazione concorrenziale, tanto più che nelle due branchie, si può contare su evoluzioni dinamiche, viste le possibilità che propone la tecnologia. All'estero tali evoluzioni sono già visibili."
I concetti di cui all'art. 35 sono stati trasposti nell'art. 106 della nuova Costituzione federale del 18 aprile 1999 ed entrata in vigore il susseguente 1. gennaio 2000.

Per quanto riguarda l'ambito delle lotterie, il testé citato articolo testualmente recita:

art. 106 cpv. 1

"La legislazione sui giochi d'azzardo e le lotterie compete alla Confederazione".

In relazione e nel contempo coerentemente con i contenuti della norma costituzionale più sopra menzionata, l'art. 1 cpv. 2 della Legge federale sul gioco d'azzardo e sulle case da gioco del 18 dicembre 1998 (LCG), così si esprime:

"Sono fatte salve le disposizioni della Legge federale dell'8 giugno 1923 concernente le lotterie e le scommesse professionalmente organizzate."

A livello legislativo

La Legge federale del 1923 (LLF), dopo aver sancito il principio secondo cui le lotterie sono proibite, ne mitiga la portata affermando che tale proibizione non si estende a quelle organizzate a scopo di utilità pubblica o di beneficienza (cfr. artt. 3 e 5 LLF).

Queste lotterie sono rette esclusivamente dalla legislazione cantonale la quale le può ammettere, limitare o vietare (cfr. artt. 1 e 2 LLF).

Il Cantone Ticino ha fatto uso della delega sancita dalla legislazione federale promulgando la Legge sulle lotterie e giochi d'azzardo del 4 novembre 1931 (RS 11.1.3.1) alla quale ha fatto seguito il Regolamento d'applicazione dell'11 dicembre 1986.

Il 4 aprile 2001 il Consiglio federale ha deciso che la LLF dev'essere adeguata ai recenti sviluppi e moderatamente liberalizzata.

Una commissione di esperti è stata designata dal Dipartimento federale di giustizia e polizia il 23 maggio 2001 e dovrebbe presentare un testo da mettere in procedura di consultazione entro la fine del 2002.

III.
Il gioco d'azzardo in Svizzera

Da quanto precede si nota come la sovranità legislativa per l'intero ambito del gioco d'azzardo spetta alla Confederazione. 

Per l'applicazione della LCG è responsabile la Commissione federale delle case da gioco, mentre l'applicazione della LLF compete principalmente ai cantoni.

La Sezione "lotterie e scommesse" dell'Ufficio federale di giustizia, svolge l'alta vigilanza dell'intero settore delle lotterie e delle scommesse in Svizzera coordinandone l'esecuzione con il settore dei casinò.

In Svizzera è possibile partecipare a diversi tipi di lotterie (tra cui lotteria a numeri, sport-toto, altri generi di lotteria sotto forma di estrazioni di biglietti o di tipo elettronico, ecc…) e scommesse, anche se con maggiori restrizioni (scommesse su totalizzatori in occasione di manifestazioni sportive).

Le lotterie

Stando alla statistica in Svizzera si spendono annualmente, nell'ambito delle lotterie, 
fr. 192.-- per abitante.

Le lotterie sono distinte in grandi e piccole.

Le grandi lotterie (il cui valore d'emissione supera di regola i fr. 100'000.--) sono gestite dalle quattro grandi società del settore: 

-
Lotteria Intercantonale (che riunisce il Cantone Ticino e i cantoni di lingua tedesca, tranne il Canton Berna);

-
la Loterie Romande (cantoni di lingua francese);

-
la SEVA (Canton Berna);

-
la Società Sport-Toto (a cui aderiscono tutti i cantoni).

Quest'ultima società organizza pure la lotteria a numeri del lotto svizzero su mandato delle società sopracitate.

Le piccole lotterie (il cui valore d'emissione è inferiore di regola a fr. 100'000.--) organizzate nelle più disparate occasioni da parte di associazioni e le cui vincite non possono consistere in denaro o in valori monetari, sottostanno essenzialmente al diritto cantonale.

Monopolio delle lotterie cantonali

L'accordo intercantonale, non pubblicato, concernente l'organizzazione in comune di lotterie del 26 maggio 1937 (cfr. capitolo 4), è stato "ratificato" dal Cantone con le risoluzioni governative n° 3274 del 21 giugno 1938 e n° 3644 del 14 luglio 1938. L'accordo prevede, fra l'altro, che i cantoni aderenti si impegnano a concedere, per quanto riguarda il loro territorio, autorizzazioni per l'organizzazione di grandi lotterie unicamente alla Società Cooperativa Lotteria Intercantonale. Per contro, le autorizzazioni riguardanti l'organizzazione delle piccole lotterie compete al diritto Cantonale.

L'accordo intercantonale, in particolare i suoi artt. 2, 3 e 8, instaura di fatto, per quanto attiene le grandi lotterie, una sorta di regime di monopolio a favore della Lotteria intercantonale.

Non è dunque data possibilità ad altre associazioni di organizzare a livello intercantonale simili lotterie.

Tuttavia il diniego di tale autorizzazioni da parte dei cantoni non può, secondo la giurisprudenza del Tribunale federale, fondarsi sull'accordo intercantonale ritenuto come questo non trova sufficiente base legale nelle varie disposizioni cantonali.

Infatti il Tribunale federale in una sentenza del 30 marzo 1999 in re "Association Environnement et Développement, Zurigo", ha nei suoi considerandi, testualmente affermato:
"La création d'un monopole supprime toute concurence et constitue dès lors une grave restriction à la liberté du commerce et de l'industrie. Le Tribunal fédéral examine ainsi librement si elle repose sur une base légale suffisante, par quoi il faut entendre une base légale qui prévoit de manière claire et incontestable ledit monopole…omissis…. la création d'un tel monopole, qui porte une atteinte grave à la liberté du commerce et de l'industrie, ne peut en aucun cas avoir lieu sans l'intervention de l'autorité compétente pour approuver l'adhésion à un concordat intercantonal normatif, car une telle restriction à la liberté économique doit impérativement reposer sur une base légale stricte et formelle…."

(cfr. pag. 13)
Nel nostro Cantone la Legge sulle lotterie e giochi d'azzardo non menziona, tra i suoi scopi, il tema del monopolio, analogamente, tra l'altro, alla Legge federale.

Di conseguenza  anche la base legale ticinese, volta a conferire un monopolio di principio alla Lotteria intercantonale risulta essere carente, siccome la grave restrizione che questa sorta di monopolio apporta in modo concreto alla libertà di commercio ed industria deve fondarsi su una base legale chiara e precisa.

Ci si ritrova conseguentemente nell'identica situazione evidenziata dal Tribunale federale nella sua sentenza del 30 marzo 1999 secondo cui:

"Norme juridique indéterminée, l'art. 4 al 1. de la loi cantonale ne satisfait pas aux conditions de validité d'une délégation législative portant sur un objet suffisamment circonscrit pour conférer au pouvoir exécutif la faculté de restreindre les droits fodamentaux."

(cfr. pag. 14)

Si rende conseguentemente necessario completare la Legge sulle lotterie e giochi d'azzardo con una normativa del seguente tenore:

Art. 1a - Coordinazione intercantonale

1Il Consiglio di Stato può concludere con i governi degli altri  cantoni una o più convenzioni aventi per scopo il coordinamento delle rispettive autorizzazioni per grandi lotterie. Può pure modificare o denunciare tali convenzioni.

2Le convenzioni possono stabilire il valore d'emissione delle grandi lotterie.
3Le convenzioni possono prevedere una perequazione dei benefici fra i cantoni firmatari.

4Esse possono prevedere che le autorizzazioni per grandi lotterie siano accordate ad un solo ente al quale i cantoni firmatari affidano in esclusiva l'organizzazione, nonché l'obbligo di rimettere tutti i benefici ad organi incaricati di ripartirli fra le istituzioni di utilità pubblica e di beneficenza dei cantoni firmatari.

La proposta di delegare al Consiglio di Stato questa specifica competenza attraverso la modifica della legge soggetta a referendum facoltativo, costituisce una chiara e sufficiente base legale, compatibile anche con il diritto costituzionale.

IV.
CONCLUSIONI

Il Consiglio federale ha deciso, come abbiamo già avuto modo di affermare (cfr. pag. 4), di riformulare sostanzialmente la Legge federale dell'8 giugno 1923 concernente le lotterie e le scommesse professionalmente organizzate, ipotizzando una possibile liberalizzazione moderata del settore.

Il progetto dovrebbe essere sottoposto a procedura di consultazione entro la fine del 2002 ed entrare in vigore non prima del 2006.

La nuova Legge federale imporrà un adattamento di tutte le normative in materia a livello cantonale e nel contempo come affermato dall'Ufficio federale di polizia "La Loi fédérale sur le loteries et paris professionels sera revue après l'adoption de la nouvelle législation sur le maisons de jeu et qu'à cette occasion, la question de la compatbilité du monopole des loteries cantonales avec la liberté du commerce et de l'industrie devra être examinée."

(cfr. pag. 4 della sentenza 30 marzo 1999 del TF).

Il Consiglio di Stato, nonostante la prospettiva del Consiglio federale tendente ad una moderata liberalizzazione del mercato delle lotterie, sostiene il mantenimento del monopolio instaurato dai Cantoni interessati attraverso l'Accordo intercantonale.

L'attuale ordinamento, in vigore da oltre sessant'anni, permette infatti ai Cantoni di disporre di importanti risorse finanziare per il sostegno delle attività culturali, sociali e sportive. Il Cantone Ticino, nel 2001, ha potuto disporre di oltre 18 milioni di franchi, ridistribuiti a chi ossequiava le specifiche normative attualmente in vigore {cfr. Regolamento per la ripartizione dei proventi della Sport-toto del 7 ottobre 1998 (R.L. 5.4.4.2); Regolamento interno del fondo Lotteria intercantonale (ris.gov. 8968 del 6 novembre 1979)}. 

Le attività culturali e sociali hanno beneficiato di sussidi per quasi 14 milioni di franchi, mentre lo sport ha ottenuto degli aiuti per circa 4 milioni di franchi.

A titolo marginale si segnala che nel canton Basilea Campagna la popolazione è stata recentemente chiamata ad esprimersi sul mantenimento o meno del sistema esistente. A larga maggioranza (49'526 sì contro 16'286 no) il popolo ha confermato di volere mantenere il regime di monopolio previsto dall'Accordo intercantonale.

D'altro canto, anche nel canton Neuchâtel, il Gran Consiglio ha adottato, nel 2000, una puntuale normativa che permette di concludere con i Governi degli altri Cantoni, una o più convenzioni aventi per scopo il coordinamento delle rispettive autorizzazioni per grandi lotterie. Sulla nuova norma il Tribunale federale, il 18 giugno 2001, è già stato chiamato a statuire su un ricorso presentato dall'Hockey Club La Chaux-de-Fonds che intendeva ottenere un'autorizzazione per l'organizzazione di una grande lotteria. La Corte federale ha respinto il ricorso giudicando la nuova base legale sufficiente per tutelare il regime di monopolio. 

In conclusione allo stato attuale delle cose, il Consiglio di Stato propone di continuare con l'attuale politica di monopolio, che ha portato e porta tuttora a dei risultati sicuri e soddisfacenti.

Per le considerazioni che precedono, vi invitiamo ad accogliere la modifica sottopostavi adottando l'annesso disegno di legge.

Vogliate gradire, signor Presidente, signore e signori deputati, l'espressione della nostra massima stima.

Per il Consiglio di Stato:

Il Presidente, L. Pedrazzini

Il Cancelliere, G. Gianella

Disegno di

LEGGE

sulle lotterie e i giochi d'azzardo del 4 novembre 1931; modifica 

Il Gran Consiglio 

della Repubblica e Cantone Ticino 

visto il messaggio 20 marzo 2002 n. 5224 del Consiglio di Stato,

d e c r e t a: 

I.

La Legge sulle lotterie e i giochi d'azzardo del 4 novembre 1931, è modificata come segue:

	Coordinazione intercantonale
	Art. 1a (nuovo)

1Il Consiglio di Stato può concludere con i governi degli altri cantoni una o più convenzioni aventi per scopo il coordinamento delle rispettive autorizzazioni per grandi lotterie. Può pure modificare o denunciare tali convenzioni.

2Le convenzioni possono stabilire il valore d'emissione delle grandi lotterie.

3Le convenzioni possono prevedere una perequazione dei benefici fra i cantoni firmatari.

4Esse possono prevedere che le autorizzazioni per grandi lotterie siano accordate ad un solo ente al quale i cantoni firmatari affidano in esclusiva l'organizzazione, nonché l'obbligo di rimettere tutti i benefici ad organi incaricati di ripartirli fra le istituzioni di utilità pubblica e di beneficenza dei cantoni firmatari.




II.

Trascorsi i termini per l’esercizio del diritto di referendum, la presente modifica di legge è pubblicata nel Bollettino ufficiale delle leggi e degli atti esecutivi ed entra immediatamente in vigore.
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