
Pubblicato il 23/09/2025
N. 00394/2025 REG.PROV.COLL.

N. 00358/2022 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 la Emilia Romagna

sezione staccata di Parma (Sezione Prima)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 358 del 2022, proposto da

Federfarma Reggio Emilia, Farmacia Comunale Tressano, Farmacia Calerno

Sas, Farmacie Frara Sas, Farmacia Rivi della Dottoressa Rivi Barbara,

Farmacia Pelizzoni della Dottoressa Fiamminghi Malvina, in persona del

legale rappresentante pro tempore, rappresentati e difesi dagli avvocati Oreste

Carrozza, Rita Carrozza, con domicilio digitale come da PEC da Registri di

Giustizia;

contro

Azienda Unità Sanitaria Locale di Reggio Emilia, in persona del legale

rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dagli avvocati Giuseppe

Danilo Salvaggio, Chiara Bicocchi, con domicilio digitale come da PEC da

Registri di Giustizia;

per l'annullamento

dei provvedimenti del 16 giugno 2022 dell’Azienda USL di Reggio Emilia -

Dipartimento Farmaceutico, di mancato accoglimento delle richieste delle



farmacie rurali sussidiate volte ad ottenere, ex art. 2 L. n. 221/1968,

l’indennità di residenza per il biennio 2022 – 2023.

Visti il ricorso e i relativi allegati;

Visto l'atto di costituzione in giudizio di Azienda Unità Sanitaria Locale di

Reggio Emilia;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 17 settembre 2025 la dott.ssa Paola

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

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO

Con il ricorso introduttivo parte attrice ha chiesto l’annullamento dei

provvedimenti del 16 giugno 2022 dell’Azienda Unità Sanitaria Locale di

Reggio Emilia, Dipartimento Farmaceutico, di mancato accoglimento delle

richieste delle farmacie rurali sussidiate ricorrenti volte ad ottenere, ex art. 2

Legge n. 221/1968, l’indennità di residenza per il biennio 2022 – 2023.

L’Azienda USL di Reggio Emilia si è costituita in giudizio il 10 ottobre 2022.

Con ordinanza presidenziale n. 23 del 10 marzo 2025 si è chiesto alle parti di

comunicare se fossero intervenuti fatti o atti ulteriori nel corso del giudizio e

alla parte ricorrente di confermare l’attualità dell’interesse alla definizione del

giudizio.

I ricorrenti hanno depositato in giudizio, il 3 aprile 2025, la dichiarazione di

interesse alla decisione.

In adempimento all’ordinanza presidenziale l’Azienda resistente, con nota

depositata in giudizio il 5 maggio 2025, ha dichiarato che dalla notifica del

ricorso non vi sono stati fatti o atti sopravvenuti o circostanze dalle quali si

possa desumere la cessazione della materia del contendere o la sopravvenuta

carenza di interesse a coltivare il ricorso.

L’Azienda resistente ha depositato in giudizio il 7 luglio 2025 memoria

difensiva.



Parte attrice ha depositato in giudizio il 24 luglio 2025 memoria di replica.

Alla pubblica udienza del 17 settembre 2025, dopo la discussione, la causa è

stata trattenuta in decisione.

DIRITTO

Con il ricorso introduttivo del giudizio parte attrice si duole del rigetto delle

istanze presentate dai titolari di farmacie rurali sussidiate per ottenere

l’indennità di residenza per il biennio 2022-2023, ai sensi dell’art. 2 e segg.

della Legge 8 marzo 1968, n. 221, diniego motivato sulla violazione del

termine del 31 marzo 2022 ritenuto perentorio dall’Amministrazione.

I fatti rappresentati dai ricorrenti sono i seguenti:

- i ricorrenti sono titolari di farmacie rurali sussidiate aventi sede nella

provincia di Reggio Emilia e sono associate a Federfarma Reggio Emilia,

associazione sindacale avente quale interesse specifico la tutela degli interessi

sindacali, economici, tecnici e morali dei titolari di farmacia della Provincia di

Reggio Emilia (doc. 1);

- dette farmacie sono in possesso dei requisiti normativi per beneficiare della

disciplina di favore prevista per le farmacie rurali di cui all’art. 115 del R.D.

27/07/1934, n. 1265, all’art. 2 e ss. della Legge 08/03/1968, n. 221 e all’art. 1,

comma 40, della Legge 23/12/1996, n. 662: in particolare, per quanto qui di

interesse, della cd. indennità di residenza;

- il conseguimento di tale beneficio è subordinato, a mente dell’articolo 4 della

precitata L. n. 221/1968, alla presentazione di apposita istanza da parte del

farmacista entro il 31 marzo del primo anno di ciascun biennio per il quale

viene elargito;

- i ricorrenti, nelle date del 11 aprile 2022 (Farmacia Comunale Tressano,

Farmacia Calerno e Farmacia Santa Vittoria), del 13 aprile 2022 (Farmacia

Rivi) e del 14 aprile 2022 (Farmacia Pelizzoni), hanno presentato domanda

all’Azienda sanitaria di Reggio Emilia per l’erogazione dell’indennità di

residenza per il biennio 2022-2023, motivando le ragioni organizzative e



tecniche di presentazione della domanda oltre il termine del 31 marzo (doc. 2-

6);

- con i gravati provvedimenti del 16 giugno 2022, comunicati alle Farmacie

ricorrenti e a Federfarma Reggio Emilia a mezzo pec, il Dipartimento

Farmaceutico dell’Azienda U.S.L. di Reggio Emilia ha negato l’indennità

poiché le richieste non sono pervenute nei termini previsti dalla normativa

vigente, richiamando sul punto la sentenza n. 173/2016 del T.A.R. del Friuli

Venezia Giulia e il carattere perentorio del termine del 31 marzo;

- Federfarma Reggio Emilia, a tutela degli interessi delle farmacie rurali

associate, con comunicazione del 21 giugno 2022 inviata ai funzionari

responsabili del Settore Farmacia Territoriale dell’Azienda U.S.L. di Reggio

Emilia (doc. 7), ha chiesto il “ripensamento” del diniego dell’indennità di

residenza sottolineando il danno subito dalle farmacie rurali che, per

garantire il servizio farmaceutico nei territori frazionali che servono, a tutela

dei cittadini e degli utenti, fanno affidamento anche per il biennio 2022-2023

sul beneficio economico già goduto nei precedenti bienni;

- con la comunicazione pec del 19 luglio 2022 (doc. 8), il Dipartimento

Farmaceutico dell’Azienda U.S.L. di Reggio Emilia ha confermato i precedenti

provvedimenti del 16 giugno 2022.

Con il primo motivo “Violazione e falsa applicazione dell’art. 4 della Legge

08/03/1968 n. 221. Eccesso di potere ed errata motivazione per aver ritenuto perentorio

il termine previsto dall’art. 4 della Legge 08/03/1968 n. 221. Violazione dell’art. 152,

2° comma c.p.c.” la difesa attorea ritiene che l’Amministrazione abbia errato nel

considerare perentorio il termine di legge per la presentazione delle istanze.

In particolare, parte esponente evidenzia che:

- l’art. 4 della Legge n. 221/1968 stabilisce esclusivamente che la domanda per

ottenere l’indennità di residenza debba essere presentata entro il termine del

31 marzo di ogni biennio, non prevedendo però la perentorietà del termine, in

assenza di sanzioni o conseguenze per l’inosservanza dello stesso;



- la giurisprudenza (con riferimento a T.A.R. Lazio, III Sez., 15 maggio 1998

n. 1094) ritiene che un termine, sia esso assegnato all’Amministrazione per

l’esercizio di un potere o al privato per l’esercizio di un diritto, è da ritenersi

ordinatorio quando non sia prevista alcuna sanzione decadenziale o difetti una

espressa disposizione che lo qualifichi perentorio, discendendo tale principio

dalla lettera dell’art. 152, comma 2, C.p.c. secondo cui “i termini stabiliti dalla

legge sono ordinatori, tranne che la legge stessa li dichiari espressamente perentori”, norma

che trova applicazione anche in materia amministrativa, stante il richiamo

dell’art. 39 del Codice del processo amministrativo alle disposizioni del codice

di procedura civile in quanto compatibili o espressione di principi generali,

come in questo caso;

- l’A.U.S.L. di Reggio Emilia, nei provvedimenti di diniego del 16 giugno

2022, richiama la sentenza n. 173/2016 del T.A.R. del Friuli Venezia Giulia,

ma nella giurisprudenza di merito non è affatto pacifico l’assunto che, ai fini

del diritto all’indennità di residenza, il termine del 31 marzo sia perentorio, e

infatti il TAR Basilicata, nella sentenza 15 settembre 2000 n. 546, ha chiarito

che “il termine previsto dall’art. 4 l. n. 221 del 1968 per la presentazione della domanda

volta ad ottenere l’indennità di residenza ha carattere ordinatorio (sicché l’eventuale tardiva

proposizione della domanda non comporta decadenza dal diritto), e ciò in quanto i termini

fissati dalla legge per l’esercizio di un diritto hanno, di regola, natura ordinatoria, salvo la

stessa legge non disponga espressamente il contrario o che la perentorietà del termine sia

desumibile da concrete ragioni di carattere organizzativo in capo all’amministrazione”, e

analogamente si è espresso il T.A.R. Puglia nella sentenza n. 8 luglio 2004 n.

2947, secondo cui “dall’accertata natura ordinatoria del termine di cui all’art. 4 l. n.

221 dell’8 marzo 1968, discende, come corollario obbligato, che il farmacista, pur avendo

tardivamente (ma comunque nei termini prescrizionali) presentato la domanda volta ad

ottenere l’indennità di residenza, non ha perso il relativo diritto e, conseguentemente,

neppure quello di fruire della riduzione dello sconto dovuto al S.s.n.”;

- nei gravati provvedimenti di diniego del 16 giugno 2022 l’Azienda sanitaria

non ha in alcun modo evidenziato ed illustrato eventuali problemi di ordine



finanziario o organizzativo che impediscano di accogliere le domande

presentate dopo il termine del 31 marzo, tanto più che nei bienni passati le

farmacie ricorrenti hanno goduto dell’indennità, circostanza che rende la fase

istruttoria del procedimento molto più agile e meno difficoltosa, dovendo

meramente controllare la permanenza in capo alle farmacie, per il biennio

2022/2023, dei requisiti per l’erogazione dell’indennità di residenza.

Con il secondo motivo “Eccesso di potere per irragionevolezza, contrarietà e

contraddittorietà dei provvedimenti impugnati rispetto alla “ratio” della normativa di tutela

prevista per le farmacie rurali” parte ricorrente si duole che l’Amministrazione

abbia adottato un provvedimento negativo in violazione del principio di

proporzionalità e ragionevolezza.

Segnatamente, la difesa attorea evidenzia che:

- il termine di presentazione delle domande è stato superato dalle farmacie

ricorrenti solo di una decina di giorni (11 e 13 aprile), per motivi di carattere

tecnico-organizzativo dovuti in particolare all’incremento dell’attività e dei

servizi resi dalle farmacie territoriali durante l’emergenza epidemiologica

Covid-19, tra i quali la somministrazione del vaccino, l’effettuazione dei

tamponi e delle comunicazioni all’Azienda sanitaria per l’inizio e la fine dei

periodi di isolamento e per i green-pass, e alla data del 31 marzo 2022, entro la

quale doveva essere presentata la domanda di indennità di residenza, era,

infatti, ancora in corso il periodo di emergenza sanitaria, cessato solo in data

30 aprile 2022;

- l’Azienda sanitaria avrebbe dovuto tenere in debita considerazione le

predette circostanze, valutando attentamente la natura di farmacie rurali

delle ricorrenti che, con risorse economiche e lavorative più ridotte rispetto

alle farmacie urbane, durante la fase pandemica hanno garantito tutti i servizi

che il Sistema Sanitario ha delegato alle farmacie territoriali.

Conclude la difesa attorea che i provvedimenti di rigetto della domande di

indennità di residenza sono, pertanto, viziati poiché irragionevoli e contrari

alla “ratio” che governa la disciplina legislativa dettata a favore delle farmacie



rurali sussidiate, ispirata alla natura pubblicistica del servizio farmaceutico

fornito dalle farmacie rurali a favore delle piccole comunità frazionali: da

una parte l’Azienda sanitaria ha chiesto un forte impegno alle farmacie rurali

nella gestione dell’emergenza Covid-19 e nell’erogazione del servizio

farmaceutico nei territori rurali, ma dall’altra parte ha negato quei sussidi

economici indispensabili per sostenere l’attività imprenditoriale delle

farmacie rurali prevedendo, infondatamente, la perentorietà di un termine

che la legge non definisce come tale.

Infine, sottolinea parte attrice, i provvedimenti del 16 giugno 2022 sono anche

contraddittori poiché in essi l’Azienda sanitaria autorizza le farmacie

ricorrenti ad avvalersi delle agevolazioni sullo sconto obbligatorio a favore del

S.S.N. di cui all’art. 2, comma 1, della Legge 28 dicembre 1995, n. 549, e

tuttavia tale regime, ai sensi dell’art. 1, comma 40, della Legge 3 dicembre

1996, n. 662, spetta alle farmacie rurali che godono dell'indennità di

residenza; di talché, da una parte, quindi, l’Azienda sanitaria reggiana ha

riconosciuto alle farmacie rurali ricorrenti la possibilità di godere del regime

di miglior favore sul prezzo dei medicinali in regime convenzionato, ma

dall’altra parte nega il diritto all’indennità di residenza che, per legge, è il

presupposto per godere di tale regime di scontistica.

L’Azienda resistente ha controdedotto che:

- il conseguimento del suddetto beneficio è subordinato, a mente dell’articolo

4 della L. n. 221/1968, alla presentazione di apposita istanza da parte del

farmacista entro il 31 marzo del primo anno di ciascun biennio per il quale

viene elargito, prevedendo la norma che “I titolari, i direttori responsabili e i gestori

provvisori di farmacie rurali ed i sanitari gestori incaricati dei dispensari farmaceutici,

aspiranti alla indennità (di residenza), devono, entro il 31 marzo del primo anno di ogni

biennio, presentare apposita istanza in bollo al medico provinciale corredata da: 1) un

certificato del sindaco attestante che la farmacia o il dispensario sono aperti; 2)

limitatamente ai farmacisti di cui al secondo comma dell'art. 2 un certificato dell'ufficio

distrettuale delle imposte dirette rilasciato in data anteriore al 1° marzo del primo anno del



biennio in cui viene presentata la domanda, dal quale risulti il reddito di ricchezza mobile a

carico della farmacia per ciascuno degli ultimi tre anni definitivamente accertati o, in

mancanza del triennio, in quel minor periodo di imposta per cui fu effettuato l'accertamento

nei confronti dei titolari delle farmacie o degli altri farmacisti di cui all'art. 3”;

- il dato testuale non risulta dirimente, non qualificando espressamente, in un

senso piuttosto che in un altro, il termine, né prevedendo alcuna esplicita

sanzione nel caso in cui esso non venga rispettato, discendendone perciò che

la natura del termine va ricavata in ragione della finalità perseguita dalla

previsione normativa che lo ha fissato (con riferimento a C.d.S., Sez. VI, n.

5266/2003; C.d.S., Sez. VI, n. 1139/1999);

- nel caso di specie, la previsione di un termine per l’accesso al bene della vita

appare funzionale alla tempestiva verifica della sussistenza dei requisiti

normativi cui esso è subordinato, nonché ad un’ordinata programmazione

della spesa pubblica e alla correlativa assunzione degli impegni di spesa (con

riferimento a T.A.R. Liguria, Sez. II, n. 755/2003; T.A.R. Toscana, Sez. II, n.

311/1998), portando ciò a ritenere il termine perentorio;

- l’incombente, ovverosia la presentazione della domanda di attribuzione

dell’indennità de qua entro il 31 marzo, non appare troppo gravoso per

l’interessato, sicché anche per questo profilo il termine non può essere

ritenuto meramente sollecitatorio, ed inoltre, se il termine fosse ordinatorio, si

dovrebbe ammettere la possibilità per il farmacista di presentare in qualunque

momento, entro il termine di prescrizione, la domanda per accedere al

beneficio, con riflessi negativi sull’organizzazione dell’attività amministrativa e

sull’ordinato utilizzo delle risorse pubbliche (con riferimento a T.A.R. Friuli

Venezia Giulia n. 173 del 12 maggio 2016: “la natura del termine va ricavata in

ragione della finalità perseguita dalla previsione normativa che lo ha fissato (cfr., C.d.S.,

Sez. VI^, sentenza n. 5266/2003; C.d.S., Sez. VI^, sentenza n.1139/1999). Nel

caso di specie, la previsione di un termine per l’accesso al bene della vita appare funzionale

alla tempestiva verifica della sussistenza dei requisiti normativi cui esso è subordinato,

nonché a un ordinata programmazione della spesa pubblica e alla correlativa assunzione



degli impegni di spesa (cfr., T.A.R. Liguria, Sez. II^, sentenza n. 755/2003; T.A.R.

Toscana, Sez. II^, sentenza n. 311/1998). Il che porta a ritenerlo perentorio. Né

l’incombente, ovverosia la presentazione della domanda di attribuzione dell’indennità de

qua entro il 31 marzo, appare troppo gravoso per l’interessato, sicché anche per questo

profilo il termine non può essere ritenuto meramente sollecitatorio. D’altro canto, a voler

seguire la tesi di parte ricorrente, si dovrebbe ammettere la possibilità per il farmacista di

presentare in qualunque momento, entro il termine di prescrizione, la domanda per accedere

al beneficio. Il che avrebbe ben intuibili riflessi negativi sull’organizzazione dell’attività

amministrativa e l’ordinato utilizzo delle risorse pubbliche”), così come anche il T.A.R.

Liguria, sez. II, n. 755 del 9 giugno 2003 attribuisce una natura perentoria al

termine previsto dall’art. 4 della L. n. 221 del 1968 affermando che “Il termine

previsto dall'art. 4 l. n. 221 del 1968 per la presentazione da parte dei titolari di farmacia

rurale della domanda volta ad ottenere l'indennità di residenza, essendo predisposto a

garanzia di interessi pubblici, ha carattere perentorio (sicché l'eventuale tardiva proposizione

della domanda comporta decadenza dal diritto), e ciò in quanto tale presentazione non

configura una formalità nel contesto di un procedimento di concessione automatica, ma

rappresenta, al contrario, un onere legato alla verifica di precise condizioni richieste alle

farmacie rurali che determina in capo all'azienda sanitaria esigenze di natura

organizzativa legate all'accertamento della sussistenza delle condizioni medesime”.

Conclude la resistente che le doglianze attoree sono infondate, giacché

soltanto un termine perentorio permetterebbe all’Azienda sanitaria di

organizzare l’erogazione dell’indennità e di programmare gli impegni di spesa,

in caso contrario si avrebbe una presentazione incontrollabile delle domande

che verrebbero inoltrate in qualsiasi periodo dell’anno da parte delle

farmacie.

Illustrate le posizioni delle parti, il Collegio osserva che dirimente ai fini del

decidere risulta la questione della qualificazione del termine di presentazione

delle domande ex art. 4 della Legge n. 221 del 1968, quale ordinatorio o

perentorio.



In materia la giurisprudenza di merito ha seguito due orientamenti: il primo

ritiene il termine de quo ‘perentorio’ in ragione della ratio sottesa alla previsione

di tutela dell’ordinato governo delle risorse pubbliche, il secondo ritiene la

scadenza temporale di carattere ‘ordinatorio’ in ragione del principio generale

dell’ordinatorietà dei termini procedimentali identificabili come perentori solo

in base a disposizione espressa del Legislatore o qualificabili come tali solo in

ragione di una ratio di tutela di concrete ragioni di carattere organizzatorio in

capo all'Amministrazione.

Quanto al primo orientamento:

- il T.A.R. Lombardia, Brescia, Sez. I (sent. n. 131 del 26 gennaio 2015),

pronunciatosi su di un ricorso inteso ad ottenere un’ulteriore provvidenza

economica, il c.d. sconto, “indipendentemente dall’istanza” volta a conseguire

l’indennità di residenza, ha ritenuto che “il beneficio per cui è causa spetta ai

farmacisti i quali effettivamente abbiano chiesto ed ottenuto l’indennità, e non già a coloro

che avrebbero astrattamente potuto ottenerla. In tal senso anzitutto la considerazione, già

espressa nelle sentenze citate, secondo la quale subordinare un beneficio alla presentazione -

di per sé non particolarmente onerosa - di una domanda non è di per sé irragionevole. Nello

stesso senso poi la considerazione -espressa già da C. cost.20 aprile 2012 n°103 e fatta

propria dalla giurisprudenza della Sezione, per tutte sez. I 23 ottobre 2014 n°1111–

secondo la quale le norme che prevedono agevolazioni economiche in senso ampio, come gli

incentivi fiscali, cui lo sconto in parola può assimilarsi, sono di stretta interpretazione: è

allora innegabile che l’art. 1 comma 40 citato si riferisce a soggetti che “godono”

dell’indennità, non che potrebbero goderne. Per tal motivo, non si condivide l’orientamento di

segno contrario espresso ad esempio da TAR Puglia Bari sez. I 8 luglio 2004 n°2947;

(…) - che per completezza, poiché anche il ricorrente (v. ricorso p. 4 prime undici righe) si

sofferma incidentalmente sul punto, va chiarito come il termine previsto dall’art. 4 l.

221/1968 vada inteso, pur nel silenzio della norma, a pena di decadenza, non già di

prescrizione, come invece allegato dal ricorrente stesso. Così come ritenuto da TAR Liguria

sez. II 9 giugno 2003 n° 755, la relativa domanda costituisce non mera formalità per

ottenere una concessione automatica, ma un onere legato alla verifica di precise condizioni in



capo al richiedente. E’ quindi interesse pubblico che le relative operazioni si svolgano in

tempi certi”;

- il T.A.R. Liguria, Genova, Sez. II (sent. 9 giugno 2003, n. 755), ha ritenuto

che il termine previsto dall'art. 4 della Legge n. 221 del 1968 per la

presentazione da parte dei titolari di farmacia rurale della domanda volta ad

ottenere l'indennità di residenza, essendo predisposto a garanzia di interessi

pubblici, abbia carattere perentorio, e ciò in quanto tale presentazione non

configura una formalità nel contesto di un procedimento di concessione

automatica, ma rappresenta, al contrario, un onere legato alla verifica di

precise condizioni richieste alle farmacie rurali che determina in capo

all'azienda sanitaria esigenze di natura organizzativa legate all'accertamento

della sussistenza delle condizioni medesime;

- il T.A.R. Friuli-Venezia Giulia, Trieste, Sez. I (sent. 12 maggio 2016, n. 173),

ha ritenuto che “La controversia sottoposta al vaglio di questo Tribunale verte sulla

natura perentoria piuttosto che ordinatoria del termine del 31 marzo fissato dall'articolo 4

L. n.  221/1968 per presentare  domanda  di riconoscimento della  indennità  di residenza

per le farmacie rurali. Se si accede alla prima opzione ermeneutica, deve concludersi per la

legittimità del diniego opposto dalla Azienda sanitaria alla dr.ssa Lu. per l'anno 2012; di

contro, se si avvalla la seconda interpretazione, l'atto risulta illegittimo e come tale deve

essere annullato. Il dato testuale non risulta dirimente, non qualificando espressamente la

precitata disposizione, in un senso piuttosto che in un altro, il termine de quo, né prevedendo

alcuna esplicita sanzione nel caso in cui esso non venga rispettato. Ne discende che la natura

del termine va ricavata in ragione della finalità perseguita dalla previsione normativa che lo

ha fissato (cfr., C.d.S., Sez. VI^, sentenza n. 5266/2003; C.d.S., Sez. VI^, sentenza

n. 1139/1999). Nel caso di specie, la previsione di un termine per l'accesso al bene della

vita appare funzionale alla tempestiva verifica della sussistenza dei requisiti normativi cui

esso è subordinato, nonché a un ordinata programmazione della spesa pubblica e alla

correlativa assunzione degli impegni di spesa (cfr., T.A.R. Liguria, Sez. II^, sentenza n.

755/2003; T.A.R. Toscana, Sez. II^, sentenza n. 311/1998). Il che porta a ritenerlo

perentorio. Né l'incombente, ovverosia la presentazione della  domanda  di attribuzione



dell'indennità  de qua entro il 31 marzo, appare troppo gravoso per l'interessato, sicché

anche per questo profilo il termine non può essere ritenuto meramente sollecitatorio. D'altro

canto, a voler seguire la tesi di parte ricorrente, si dovrebbe ammettere la possibilità per il

farmacista di presentare in qualunque momento, entro il  termine  di prescrizione,

la  domanda  per accedere al beneficio. Il che avrebbe ben intuibili riflessi negativi

sull'organizzazione dell'attività amministrativa e l'ordinato utilizzo delle risorse

pubbliche”.

Quanto all’orientamento sulla ordinatorietà del termine:

- il T.A.R. Puglia Bari, Sez. I (sent. 8 luglio 2004, n. 2947), ha ritenuto che il

termine di cui all'art. 4 della L. n. 221 del 1968 per presentare  la domanda

volta ad ottenere l'indennità di residenza abbia natura ordinatoria, in ragione

del principio generale secondo il quale i termini fissati dalla legge per

l’esercizio di un diritto hanno, di regola, natura ordinatoria, salvo che la stessa

legge non disponga espressamente il contrario o che la perentorietà del

termine sia desumibile da concrete ragioni di carattere organizzatorio facenti

capo all’Amministrazione che dovrà successivamente attivarsi;

- il T.A.R. Basilicata, Sez. I (sent. n. 546 del 15 settembre 2000), ha precisato

che il termine previsto dall'art. 4 della legge n. 221 del 1968 ha carattere

ordinatorio, e ciò in quanto i “termini fissati dalla legge per l'esercizio di un diritto

hanno, di regola, natura ordinatoria, salvo la stessa legge  non disponga espressamente il

contrario o che la perentorietà del  termine sia desumibile da concrete ragioni di

carattere  organizzatorio in capo all'amministrazione, che successivamente dovrà attivarsi.

Del resto la stessa A.S.L, ricollega il carattere decadenziale del termine a generiche “ragioni

di programmazione” e “motivazioni di economia”, senza però spiegare quali siano gli

effettivi problemi organizzatori e finanziari ingenerati da una domanda tardiva, tali da

giustificare una deroga al principio generale, elaborato dalla giurisprudenza del giudice

amministrativo, secondo cui un termine, sia esso assegnato all’Amministrazione per

l’esercizio di un potere o al privato per l’esercizio di un diritto, è da ritenersi ordinatorio

quando non sia prevista alcuna sanzione decadenziale o difetti una espressa disposizione

che lo qualifichi perentorio”.



Il Consiglio di Stato, in via generale sui termini procedimentali, ha precisato

che:

- “i termini procedimentali non hanno, di regola, carattere  perentorio, salvo che tale

qualificazione non sia prevista dalla legge (cfr., da ultimo, Cons. Stato, VI, 18 marzo

2025, n. 2217; Cons. Stato, VI, 14 marzo 2025, n. 2134). Nel caso in esame,

il  termine  di conclusione del procedimento indicato dal D.M. n. 527/1995 non è

espressamente qualificato perentorio e tale qualificazione non può desumersi dal solo impiego

del verbo “dovere”, utilizzato peraltro anche nell’art. 2 l. n. 241/1990, che disciplina

il  termine  generale di conclusione del procedimento pacificamente considerato

non  perentorio  (sulla natura non perentoria di tale  termine  v. Cons. Stato, sez. VI, n.

2745/2024)” (Consiglio di Stato, Sez. VI, n. 4935 del 6 giugno 2025);

- “La prospettazione dell’appellante non appare condivisibile sia in considerazione della

natura evidenziale della procedura volta all’erogazione di un

vantaggio  economico  a  plafond  limitato con una platea di potenziali interessati non

determinabile  ex ante, sia in ragione del tenore letterale dell’art.1, comma 1, del decreto

direttoriale n. 24 del 2022 ai sensi del quale le domande “di accesso ai contributi a sostegno

del trasporto ferroviario intermodale o trasbordato di cui all’articolo 1, comma 673, della

legge n. 30 dicembre 2020, n. 178 di rifinanziamento del Regolamento 125/2017 devono

pervenire esclusivamente a mezzo pec (…) entro e non oltre quarantacinque giorni

decorrenti dalla pubblicazione del presente decreto”. Ad avviso del Collegio è condivisibile la

conclusione del giudice di primo grado che ha evidenziato come il  termine  perentorio  di

quarantacinque giorni per la presentazione delle domande di accesso ai contributi, oltre ad

essere espressamente previsto dal decreto direttoriale n. 24 del 2022, è anche funzionale a

garantire la parità di trattamento tra tutti i potenziali beneficiari e a permettere una

corretta gestione delle risorse disponibili che, in quanto limitate, devono necessariamente

essere ripartite nell’ambito di una platea ben individuata” (Consiglio di Stato, Sez. V,

n. 2832 del 2 aprile 2025).

In particolare, il Consiglio di Stato, Sez. III, con la decisione n. 4967 del 3

giugno 2024, sia pure incidentalmente, si è espresso per la qualificazione del

termine de quo quale ordinatorio (“il carattere  ordinatorio del  termine  entro il quale



presentare l’indennità di residenza non influisce sulla questione dirimente, inerente alla

mancata presentazione della istanza per il riconoscimento della stessa, quale presupposto

imprescindibile ai fini dell’applicazione della scontistica farmaceutica agevolata”).

La Legge 8 marzo 1968, n. 221 (“Provvidenze a favore dei farmacisti rurali”), all’art.

4 prevede che “I titolari, i direttori responsabili e i gestori provvisori di farmacie rurali

ed i sanitari gestori incaricati dei dispensari farmaceutici, aspiranti alla indennità, devono,

entro il 31 marzo del primo anno di ogni biennio, presentare apposita istanza in bollo al

medico provinciale corredata da: 1) un certificato del sindaco attestante che la farmacia o il

dispensario sono aperti; 2) limitatamente ai farmacisti di cui al secondo comma dell'art. 2

un certificato dell'ufficio distrettuale delle imposte dirette rilasciato in data anteriore al 1°

marzo del primo anno del biennio in cui viene presentata la domanda, dal quale risulti il

reddito di ricchezza mobile a carico della farmacia per ciascuno degli ultimi tre anni

definitivamente accertati o, in mancanza del triennio, in quel minor periodo di imposta per

cui fu effettuato l'accertamento nei confronti dei titolari delle farmacie o degli altri farmacisti

di cui all'art. 3”.

Il successivo art. 6 stabilisce, al comma 1, che “L'onere dell'indennità di residenza

grava come spesa fissa obbligatoria sul bilancio del comune nella misura di lire 80.000 e sul

bilancio dello Stato per la rimanente parte”; al comma 4, che “La liquidazione

dell'indennità per la quota spettante al comune deve essere effettuata entro e non oltre il 31

ottobre di ogni anno, quella spettante allo Stato viene effettuata dal medico provinciale in

due rate uguali e posticipate con scadenza, rispettivamente, al 30 giugno ed al 31 dicembre

di ogni anno con ordinativi diretti facenti capo all'apposito capitolo dello stato di previsione

della spesa del Ministero della sanità”.

Alla luce delle considerazioni svolte, il Collegio in applicazione dei principi

generali scanditi dalle surriferite sentenze del Consiglio di Stato, confermate

sia pure indirettamente dalla riportata pronuncia in materia (Consiglio di

Stato, Sez. III, n. 4967/2024 cit.), ritiene di aderire all’orientamento

giurisprudenziale che qualifica il termine in esame come ‘ordinatorio’.

Tale considerazione trova conferma nel fatto che la Legge n. 221/1968

definisce il contributo quale “spesa fissa obbligatoria” cui è dedicato un



apposito stanziamento (art. 6, comma 1), al fine di sovvenzionare tutte le

richieste a fronte del riscontro dei requisiti previsti; pertanto, non si tratta di

contributi a plafond limitato, accessibili con procedura evidenziale solo a coloro

che propongano l’istanza entro il termine previsto nel rispetto della par condicio

competitorum, bensì, di un’indennità che spetta a fronte della sussistenza di

determinati requisiti.

Inoltre, la citata norma prevede che l’erogazione finale sia assicurata “entro e

non oltre” (art. 6, comma 4), palesando la volontà del Legislatore di fissare,

solo per questa scadenza, un termine perentorio; infatti, in relazione alla

domanda di indennità è previsto (art. 4) che gli interessati “devono, entro il 31

marzo del primo anno di ogni biennio, presentare apposita istanza”, senza l’inciso

“entro e non oltre” o altra precisazione in ordine alle conseguenze derivanti

dal mancato rispetto del termine, non deponendo, quindi, l’utilizzo del verbo

“devono” (come precisato dal Consiglio di Stato, Sez. VI, nella citata

decisione n. 4935 del 6 giugno 2025) per la volontà del Legislatore di

prevedere la perentorietà del termine.

Né nel caso di specie l’Amministrazione resistente ha circostanziato in ordine

a quali sarebbero le concrete difficoltà gestionali dell’erogazione dell’indennità

in relazione ad una domanda “tardiva” (nel caso specifico incontestatamente

di pochi giorni), atteso che, invece, il contributo è definito “obbligatorio” dalla

Legge ed è individuato un apposito stanziamento in base, sostanzialmente,

all’oggettiva ubicazione della farmacia: ciò, quindi, depone per la semplice

programmabilità dell’erogazione, come ordinariamente accade per le indennità

“continuative” alla luce della immutata situazione di fatto ordinariamente

apprezzabile dall’Amministrazione istituzionalmente preposta al presidio del

servizio sanitario e farmaceutico.

Quindi, il rigetto delle istanze a fronte di un minimo ritardo nella

presentazione rispetto al termine di legge (31 marzo) risulta, altresì,

sproporzionato stante la sensibile distanza oggettiva tra le richieste (11 e 13

aprile) ed il termine perentorio di erogazione del beneficio (31 ottobre), che



nel caso concreto nemmeno dall’Amministrazione è stato circostanziato possa

declinarsi in una oggettiva difficoltà economico-contabile nell’erogazione

dell’indennità di residenza.

Per le ragioni illustrate, dunque, la questione dirimente sulla natura del

termine deve essere risolta nel senso della ordinatorietà dello stesso e, di

conseguenza, il ricorso deve essere accolto.

Le spese di lite, in considerazione dell’orientamento non uniforme della

giurisprudenza, possono essere compensate ma con refusione del contributo

unificato.

P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per l'Emilia Romagna, Sezione staccata

di Parma (Sezione Prima), definitivamente pronunciando sul ricorso, come in

epigrafe proposto, lo accoglie e per l’effetto annulla i provvedimenti

impugnati.

Le spese di lite sono compensate, con condanna dell’Amministrazione alla

refusione del contributo unificato in favore di parte ricorrente.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa.

Così deciso in Parma nella camera di consiglio del giorno 17 settembre 2025

con l'intervento dei magistrati:

Italo Caso, Presidente

Caterina Luperto, Referendario

Paola Pozzani, Referendario, Estensore
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