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Pubblicato il 30/05/2019
N. 00403/2019 REG.PROV.COLL.

N. 00356/2017 REG.RIC.

R E P U B B L I C A  I T A L I A N A

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio

sezione staccata di Latina (Sezione Prima)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 356 del 2017, integrato da motivi

aggiunti, proposto dal dott. Carlo Enrico Ferraro, rappresentato e difeso

dall’avv. Alberto Fantini, con domicilio eletto presso lo studio dell’avv.

Roberto Maggiore in Latina, via Malta 7; 

Comune di Atina (FR), rappresentato e difeso dagli avv. Francesco Cardarelli

e Claudia Ciccolo, con domicilio eletto presso lo studio del primo in Roma,

via G. P. Da Palestrina 47;

Regione Lazio, rappresentata e difesa dall’avv. Elisa Caprio, con domicilio

eletto presso gli uffici dell’Avvocatura regionale in Roma, via Marcantonio

Colonna 27;

dott. Luigi Antignani, non costituito in giudizio; 

-quanto al ricorso introduttivo:
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1) della nota del Comune di Atina prot. n. 1710 del 27 febbraio 2017,

notificata in pari data, con la quale è stata respinta in forma semplificata

l’istanza del ricorrente acquisita dall’ente locale al prot. n. 12829 dell’11

novembre 2016 e volta ad ottenere la revisione periodica della pianta organica

delle farmacie ex art. 2, l. 2 aprile 1968 n. 475, sulla base dei dati sulla

consistenza della popolazione residente rilevati dall’ISTAT;

2) della nota del Comune di Atina prot. n. 13358 del 2 dicembre 2016,

richiamata nel provvedimento impugnato ma non conosciuta per non essere

stata mai comunicata o resa nota al ricorrente;

3) di ogni altro atto o provvedimento non noto né conosciuto comunque

presupposto, connesso e/o consequenziale a quello impugnato, comunque

lesivo per il ricorrente;

- quanto ai motivi aggiunti:

4) della delibera della Giunta comunale di Atina n. 97 del 17 ottobre 2018,

con la quale è stata convalidata, ai sensi dell’art. 21-nonies, l. 7 agosto 1990 n.

241, la prefata nota prot. n. 1710 del 27 febbraio 2017, che l’ente locale ha

ritenuto viziata da incompetenza relativa del Sindaco;

5) della nota del Comune di Atina prot. 8877 dell’11 ottobre 2018, richiamata

nella delibera gravata ma non nota al ricorrente.

Visti il ricorso, i motivi aggiunti e i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio del Comune di Atina e della Regione

Lazio;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell’udienza pubblica del giorno 22 maggio 2019 il dott. Valerio

Torano e uditi per le parti i difensori come specificato nel verbale;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO

1. – Il dott. Carlo Enrico Ferraro è titolare della prima farmacia istituita nel

Comune di Atina sulla base del criterio c.d. demografico (i.e. sulla scorta della
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popolazione residente), ai sensi dell’art. 1 e ss., l. 2 aprile 1968 n. 475, ubicata

nel centro storico in piazza Garibaldi. Nel 1981 è stata impiantata in zona

“Ponte Melfa” una seconda farmacia nella titolarità del dott. Luigi Antignani

sulla base del differente criterio c.d. topografico, operante in deroga a quello

demografico giusta l’art. 104, r.d. 27 luglio 1934 n. 1265.

Con nota indirizzata anche alla Regione Lazio ed acquisita dall’ente locale al

prot. n. 12829 dell’11 novembre 2016, il dott. Ferraro ha chiesto

all’Amministrazione civica la revisione biennale della pianta organica delle

farmacie ex art. 2, l. n. 475 del 1968, facendo presente che, alla stregua dei più

recenti dati ISTAT sulla popolazione residente, il Comune di Atina potrebbe

ospitare una sola farmacia.

Il Comune di Atina, con nota prot. n. 1710 del 27 febbraio 2017, notificata al

dott. Ferraro in pari data, ha respinto l’istanza da lui così formulata,

confermando la pianta organica esistente e la perimetrazione degli ambiti

delle farmacie esistenti.

2. – Con il ricorso all’esame, notificato il 27 aprile 2017 e depositato il 19

maggio 2017, il dott. Ferraro è insorto avverso la predetta nota municipale del

27 febbraio 2017, deducendo i seguenti vizi di legittimità:

I) incompetenza per violazione dell’art. 5, l. 8 novembre 1991 n. 362, che

intesta alla Regione e non al Comune la competenza a determinare la

circoscrizione delle sedi farmaceutiche; violazione della nota della Regione

Lazio prot. n. GR/11/2016 del 16 novembre 2016, che ha chiesto a tutti i

Comune di “provvedere alla determinazione del numero delle sedi da aprire in base al

criterio demografico”, oltre a eccesso di potere per contraddittorietà e illogicità

manifesta, essendo l’atto impugnato in contraddizione con la precedente nota

prot. n. 13772 del 12 dicembre 2016, nella quale si afferma la competenza

regionale sulla revisione della pianta organica delle farmacie comunali;

II) violazione degli artt. 1 e 2, l. n. 475 cit., 5, l. n. 362 del 1991, 3, comma 1, l.

7 agosto 1990 n. 241, oltre che della libertà di iniziativa economica del
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ricorrente, essendo la motivazione addotta generica e non idonea a superare i

vincoli di legge alla localizzazione delle sedi farmaceutiche;

III) violazione degli artt. 97 Cost. e 10-bis, l. n. 241 del 1990, oltre che del

principio del giusto procedimento, per omesso invio del preavviso di rigetto.

3. – Si sono, quindi, costituiti in giudizio per resistere al ricorso la Regione

Lazio in data 25 maggio 2017 ed il Comune di Atina il 18 maggio 2018.

4. – Nelle more del giudizio, la Giunta municipale di Atina, con delibera n. 97

del 17 ottobre 2018, ha convalidato il diniego di revisione della pianta

organica delle farmacie comunali adottato dal Sindaco con l’impugnata nota

del 27 febbraio 2017, al fine di superare il vizio di incompetenza relativa che

la affliggeva.

5. – Pertanto, con atto di motivi aggiunti notificato il 14 dicembre 2018 e

depositato il successivo giorno 21, il dott. Ferraro ha impugnato anche la

prefata delibera giuntale n. 97 del 2018, da un lato, riproducendo a titolo di

illegittimità derivata i motivi di doglianza già proposti con l’atto introduttivo

del giudizio e, dall’altro, articolando le seguenti nuove censure:

I) violazione e falsa applicazione dell’art. 21-nonies, l. n. 241 cit., oltre ad

eccesso di potere per difetto dei presupposti, carenza di motivazione e

sviamento;

II) violazione e falsa applicazione della l. n. 475 cit., l. n. 362 cit., d.l. 24

gennaio 2012 n. 1, conv. nella l. 24 marzo 2012 n. 27, della nota della Regione

Lazio prot. n. GR/11/46 del 16 novembre 2016, eccesso di potere per errore

e difetto dei presupposti, carenza istruttoria, illogicità ed incompetenza.

6. – Con memoria depositata il 17 aprile 2019, la Regione Lazio ha

argomentato sull’infondatezza del ricorso e dei motivi aggiunti; analogamente

ha fatto il Comune di Atina con la memoria del 19 aprile 2019.

7. – All’udienza pubblica del 22 maggio 2019 la causa è stata trattenuta in

decisione.

8. – Il ricorso introduttivo ed i motivi aggiunti sono complessivamente

infondati e da rigettare.
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9. – Con il primo mezzo di impugnazione, riprodotto anche come terzo

motivo aggiunto, parte ricorrente deduce l’incompetenza del Comune a

pronunciarsi sulla revisione periodica della pianta organica delle farmacie,

giacché il relativo potere sarebbe intestato dall’art. 5, l. n. 362 cit., alla

Regione. A tal riguardo il ricorrente rileva che l’atto impugnato sarebbe in

contraddizione con la precedente nota municipale prot. n. 13772 del 12

dicembre 2016, nella quale si afferma proprio la competenza regionale.

Inoltre, il dott. Ferraro lamenta che il Comune di Atina avrebbe anche violato

la nota della Regione Lazio prot. n. GR/11/2016 del 16 novembre 2016, che

ha chiesto a tutti i Comuni di “provvedere alla determinazione del numero delle sedi da

aprire in base al criterio demografico”.

Il mezzo di impugnazione all’esame è infondato in quanto, ai sensi dell’art. 2,

l. n. 475 cit., nel testo risultante dalle modifiche introdotte dall’art. 11, comma

1, d.l. n. 1 del 2012, conv. nella l. n. 27 del 2012, spetta al Comune (e in

particolare alla Giunta municipale) e non più alla Regione la competenza sulla

revisione della pianta organica delle farmacie del proprio territorio (ex multis:

Cons. Stato, sez. III, sez. III, 20 giugno 2018 n. 3807; sez. III, 14 febbraio

2017 n. 652; sez. III, 15 gennaio 2016 n. 110; sez. III, 9 dicembre 2015 n.

5607; sez. III, 15 aprile 2014 n. 1828). Conseguentemente, nessuna

contraddizione rilevante in termini annullatori sussiste tra il diniego

impugnato e gli atti istruttori, dal momento che la definitiva determinazione

assunta dal Comune di Atina è senz’altro conforme al quadro delle

competenze legislativamente fissato in tale materia.

Né diversa conclusione è imposta dall’art. 5, l. n. 362 cit., che disciplina il

diverso profilo del decentramento delle farmacie, cioè del trasferimento delle

relative sedi da una zona all’altra del territorio comunale sulla base

dell’avvenuto spostamento della popolazione e che nulla ha a che vedere con

l’istanza presentata dal dott. Ferraro. Infatti, quest’ultima è stata rivolta

esclusivamente a sollecitare revisione della pianta organica delle farmacie in

ragione del mutata consistenza della popolazione residente rilevata dall’ISTAT
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per l’intero territorio comunale e della asserita necessità, a suo dire, di

rivisitare le ragioni che a suo tempo giustificarono l’apertura di una seconda

farmacia in località “Ponte Melfa”.

Inoltre, del tutto inconferente rispetto ai fatti di causa è la citata nota

regionale del 16 novembre 2016, che riguarda esclusivamente l’apertura di

nuove sedi e non, come nel caso di specie, la chiusura di quelle esistenti.

10. – Nel secondo mezzo di impugnazione, riproposto anche come quarto

motivo aggiunto, il dott. Ferraro lamenta l’avvenuta violazione degli artt. 1 e

2, l. n. 475 cit., 5, l. n. 362 cit., 3, comma 1, l. n. 241 del 1990, oltre a

violazione della propria libertà di iniziativa economica. In buona sostanza,

parte ricorrente assume che le ragioni addotte dall’Amministrazione a

sostegno della decisione di mantenere aperte due sedi farmaceutiche

sarebbero generiche e in contrasto con il quadro normativo di riferimento

che, prescrivendo l’adeguamento periodico della pianta organica delle

farmacie, imporrebbe ora la chiusura della seconda farmacia. Parimenti

illegittima sarebbe pure la conferma della conseguente perimetrazione degli

ambiti, che porrebbe alla farmacia Ferraro un vincolo di localizzazione

negativamente incidente sulla sua libertà di iniziativa economica.

Il motivo è privo di fondamento, in primo luogo perché, in linea generale,

quanto alla revisione periodica della pianta organica ex art. 2, l. n. 475 cit.,

“l’obbligo di revisione biennale della pianta organica delle sedi farmaceutiche, in caso di

diminuzione della popolazione residente, non comporta un vero e proprio obbligo di

soppressione delle sedi farmaceutiche, che risulterebbero in esubero, in quanto, comunque, il

Comune in materia esercita un’attività discrezionale, e non vincolata, volta al perseguimento

dell’interesse generale alla fruizione di un adeguato servizio farmaceutico nell’intero ambito

territoriale comunale” (Cons. Stato, sez. III, 13 dicembre 2018 n. 7033; TAR

Toscana, sez. II, 2 agosto 2013 n. 1426; TAR Sicilia, Palermo, sez. III, 26

luglio 2011 n. 1518; TAR Veneto, sez. III, 18 giugno 2008 n. 1800). In tal

senso, un simile obbligo di soppressione delle sedi, quale conseguenza di un

decremento demografico che abbia condotto la popolazione al di sotto dei
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parametri dell’art. 2, l. n. 475 cit., è da riferirsi alle sole sedi previste e che non

siano ancora state assegnate (TAR Lombardia, Brescia, sez. I, 17 luglio 2018

n.733; TAR Calabria, Catanzaro, sez. I, 20 dicembre 2017 n. 2094).

Nella specie, contrariamente a quanto dedotto da parte ricorrente, la

motivazione semplificata dell’atto impugnato, in relazione all’esplicito

riferimento alla sentenza del Consiglio di Stato, sezione III, 22 giugno 2016 n.

2768, resa anche nei confronti del dott. Ferraro, appare adeguata a giustificare

la conservazione dell’attuale assetto delle sedi farmaceutiche. Infatti, i

presupposti fattuali in essa individuati a sostegno dell’esistenza di due sedi, la

prima istituita alla stregua del criterio demografico e l’altra sulla base di quello

topografico, restano inalterati, perché risiedono nelle peculiari caratteristiche

del Comune di Atina, che si presenta diviso in due nuclei abitativi fisicamente

separati e distanti tra loro: il centro storico, presidiato dalla farmacia Ferraro

e Ponte Melfa, ove opera quella del controinteressato. Infatti, in occasione del

precedente contenzioso è stato già chiarito, con ragionamento che si ritiene di

poter integralmente confermare, che l’ubicazione di ambo le sedi

farmaceutiche in uno solo dei due nuclei comporterebbe l’oggettivo

peggioramento della qualità del servizio, con la conseguenza che analogo

deterioramento avverrebbe ove una delle due venisse soppressa, in linea con

la richiesta avanzata dal dott. Ferraro.

A maggior ragione, la questione della conseguente perimetrazione degli ambiti

delle due farmacie di Atina deve ritenersi definita dal sopra ricordato

giudicato, puntualmente richiamato dal provvedimento gravato, che ha già

accertato la necessità che la farmacia del dott. Ferraro resti localizzata nella

sua attuale ubicazione di piazza Garibaldi e non possa essere spostata nella

zona di Ponte Melfa. Pertanto, anche su tale specifico profilo non può che

confermarsi, come del resto ha fatto l’Amministrazione civica, la validità del

vincolo nascente dal giudicato amministrativo formatosi sul punto e la

conseguente legittimità dell’atto impugnato.
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11. – Con il terzo mezzo di impugnazione, che costituisce anche il quinto

motivo aggiunto, parte ricorrente ha dedotto la violazione degli artt. 97 Cost.

e 10-bis, l. n. 241 cit., oltre che del principio del giusto procedimento, non

essendo stato l’atto negativo preceduto dal preavviso di rigetto.

Il motivo è infondato giacché il provvedimento gravato, adottato

dall’Amministrazione civica in forma semplificata per manifesta infondatezza

dell’istanza, dovuta alla totale carenza dei presupposti di fatto per chiudere la

seconda farmacia già operativa sul territorio comunale, alla luce delle

considerazioni sopra esposte non avrebbe potuto avere un contenuto diverso

da quello in concreto adottato, sì che l’atto impugnato non è annullabile per la

sola omessa comunicazione dei motivi ostativi all’accoglimento dell’istanza

(cfr.: TAR Lazio, Roma, sez. I, 2 maggio 2018 n. 4765; TAR Campania,

Napoli, sez. VII, 20 settembre 2018 n. 5541; sez. VII, 1° giugno 2018 n. 3629;

TAR Veneto, sez. III, 11 dicembre 2017 n. 1129; TAR Molise, sez. I, 10 luglio

2017 n. 256; TAR Campania, Napoli, sez. VI, 6 giugno 2017 n. 2999; sez.

VIII, 27 marzo 2017 n. 1645; TAR Campania, Salerno, sez. II, 23 marzo 2017

n. 607; TAR Campania, Napoli, sez. I , 1° marzo 2017 n. 1185).

12. – Con il primo motivo aggiunto il dott. Ferraro ha lamentato la violazione

e falsa applicazione dell’art. 21-nonies, l. n. 241 cit., oltre ad eccesso di potere

per difetto dei presupposti, carenza di motivazione e sviamento, ritenendo

non sussistenti i presupposti per procedere alla convalida del provvedimento.

Sul punto, premesso che il ricorrente non ha impugnato la nota municipale

del 27 febbraio 2017 sotto il profilo dell’incompetenza relativa del Sindaco,

avendo piuttosto ritenuto che la competenza spettasse al livello di governo

regionale e non locale, si ritiene che la delibera giuntale n. 97 del 2018 sia

pienamente legittima.

Infatti, da un lato, la delibera de qua, come richiesto dalla giurisprudenza,

contiene l’individuazione dell’atto da convalidare, la specificazione del vizio

da eliminare, esprime l’animus convalidandi e dà conto delle ragioni di pubblico

interesse che rendono necessario procedere alla rimozione del vizio che, nella
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specie, sono identificate con quelle già poste a fondamento dell’atto emesso

dal Sindaco (sui predetti requisiti v: TAR Puglia, Lecce, sez. II, 19 dicembre

2016 n. 1909; TAR Sardegna, sez. II, 22 novembre 2016 n. 905; TAR

Lombardia, Milano, sez. III, 26 agosto 2016 n. 1611; TAR Puglia, Lecce, sez.

II, 27 maggio 2015 n. 1767; TAR Toscana, sez. III, 13 gennaio 2015 n. 25).

Dall’altro, il provvedimento conservativo appare intervenuto entro un

termine ragionevole (20 mesi) dalla data di adozione dell’atto convalidato,

termine che, a differenza di quanto previsto per l’annullamento d’ufficio, non

è rigidamente individuato dall’art. 21-novies, comma 2, l. n. 241 cit., in 18 mesi

e la cui entità è, quindi, rimessa al prudente apprezzamento del giudice.

Né la pendenza del giudizio di impugnazione sull’atto da convalidare inibisce

alla pubblica amministrazione l’adozione di un provvedimento di secondo

grado ad esito conservativo (ius receptum: TAR Campania, Napoli, sez. VIII, 28

agosto 2018 n. 5278; TAR Veneto, sez. I, 22 febbraio 2018 n. 217; TAR

Sicilia, Palermo, sez. III, 10 dicembre 2015 n. 3226; TAR Toscana, sez. III, 13

gennaio 2015 n. 25; TAR Lazio, Latina, sez. I, 4 dicembre 2014 n. 1036).

13. – Con il secondo motivo aggiunto il dott. Ferraro fa valere violazione e

falsa applicazione della l. n. 475 cit., l. n. 362 cit., d.l. n. 1 cit., conv. nella l. n.

27 cit. e soprattutto della nota della Regione Lazio prot. n. GR/11/46 del 16

novembre 2016, oltre a eccesso di potere per errore e difetto dei presupposti,

carenza istruttoria, illogicità ed incompetenza, lamentando che la procedura

prevista dalla prefata nota regionale, in conformità al quadro normativo di

riferimento, sia stata del tutto disattesa.

Il motivo è manifestamente infondato sol che si consideri la totale estraneità

ai fatti di causa della predetta nota regionale del 16 novembre 2016, che si

riferisce all’apertura di nuove sedi farmaceutiche ed alla susseguente

“localizzazione delle sedi istituende”, cioè a problematiche completamente

inconferenti rispetto al presente giudizio, che non verte sull’impugnazione di

atti con i quali sono state previste nuove sedi farmaceutiche nel Comune di

Atina.
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14. – Stante l’infondatezza del ricorso introduttivo e dei motivi aggiunti, le

spese di giudizio seguono l’ordinario principio di soccombenza e sono poste a

carico di parte ricorrente nella misura liquidata in dispositivo.

P.Q.M.

Il Tribunale amministrativo regionale per il Lazio, sezione staccata di Latina

(sezione prima), definitivamente pronunciando sul ricorso integrato da motivi

aggiunti, come in epigrafe proposto, lo rigetta.

Condanna parte ricorrente al pagamento delle spese di giudizio in favore del

Comune di Atina e della Regione Lazio, in ragione di euro 1.500,00

(millecinquecento,00) ciascuno, oltre ad accessori di legge.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall’Autorità amministrativa.

Così deciso in Latina nella camera di consiglio del giorno 22 maggio 2019 con

l’intervento dei magistrati:

Antonio Vinciguerra, Presidente

Roberto Maria Bucchi, Consigliere

Valerio Torano, Referendario, Estensore

 

 

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE

Valerio Torano Antonio Vinciguerra

 

 

 

 

 

IL SEGRETARIO


