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1. Premessa

Il legislatore, in attuazione dell’art. 4, comma 2, lett. |) della legge 4 marzo
2009, n. 15, recante delega al Governo finalizzata all'ottimizzazione della
produttivita del lavoro pubblico e alla efficienza e trasparenza delle
pubbliche amministrazioni, con il D.Lgs. 198/2009 ha introdotto
nell’ordinamento un nuovo strumento di tutela, comunemente noto come
class action o azione collettiva pubblica. Essa consiste in particolare nel
“ricorso per l'efficienza delle amministrazioni e dei concessionari di servizi
pubblic”’ promosso con la finalita di “ripristinare il corretto svolgimento della
funzione o la corretta erogazione del servizio” laddove queste si scostino dai
canoni di tempestivita ed efficienza quali corollari del principio costituzionale
sancito dall’art. 97 della Costituzione che vuole 'attivitd amministrativa
conforme a imparzialita e buon andamento e rientrino in una delle cinque

fattispecie di inefficienza tipizzate dal legislatore.

Ad ispirare il legislatore nellintrodurre questo strumento di tutela innovativo
é stata “la considerazione di situazioni disfunzionali, sul piano della concreta
cura dell’interesse pubblico e dell’effettivo soddisfacimento degli interessi dei
cittadini/utenti, non risolvibili attraverso interventi giudiziari di carattere

puntuale” (come ben rilevato dal Consiglio di Stato nella sentenza n.

985/2024).

Attraverso questo strumento, il legislatore ha infatti inteso superare i
tradizionali confini della tutela processuale, che si limitava alla protezione dei
singoli diritti soggettivi e degli interessi legittimi individuali, riconoscendo

come meritevole di tutela anche il cd. interesse diffuso.


https://www.asgi.it/wp-content/uploads/2024/10/2024_consiglio_di_stato_regolarizzazione_20_settembre_2024_class_action.pdf
https://www.asgi.it/wp-content/uploads/2024/10/2024_consiglio_di_stato_regolarizzazione_20_settembre_2024_class_action.pdf
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Quest’ultimo si configura in particolare come una posizione giuridica
soggettiva che non appartiene ad un soggetto specificamente individuato,
ma é riferibile ad una collettivita indeterminata di persone accomunate dal
medesimo interesse alla corretta gestione di procedimenti amministrativi

analoghi.

Questa estensione della tutela giurisdizionale risponde all'esigenza di
colmare un vuoto di protezione processuale che caratterizzava situazioni in
cui la lesione, pur coinvolgendo una pluralita di soggetti, non trovava
adeguata rappresentanza nelle forme tradizionali del processo
amministrativo né adeguati strumenti di tutela nellordinaria azione
impugnatoria esperibile avanti il TAR. L'azione collettiva pubblica consente
cosi di azionare giudizialmente interessi che, pur essendo giuridicamente
rilevanti e meritevoli di tutela, rimanevano privi di strumenti processuali

idonei a garantirne I'effettiva protezione.

In tal modo, il nuovo istituto supera la concezione tradizionale che limitava
I'accesso alla giustizia amministrativa ai soli titolari di interessi legittimi
individuali, aprendo la tutela giurisdizionale anche a quelle situazioni in cui
I'interesse leso presenta carattere sovraindividuale e coinvolge una

molteplicita indeterminata di soggetti.

Come vedremo, infatti, si tratta di uno strumento azionabile da categorie
omogenee di utenti la cui posizione giuridica sia negativamente incisa

dall’inefficienza / disfunzionalita della Pubblica Amministrazione.
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2. I legittimati attivi e passivi

Lindividuazione dei soggetti dotati di legittimazione attiva alla proposizione
di un’azione di classe pubblica e effettuata in apertura della normativa di

riferimento dallart. 1, commi 1 e 4, del D.Lgs. 198/20089.
Legittimati attivi sono in particolare:

1. ititolari di interessi giuridicamente rilevanti ed omogenei per una
pluralita di utenti e consumatori che assumono di aver subito una
lesione diretta, concreta e attuale dei propri interessi dalla
condotta disfunzionale della P.A,;

2. a condizione che ricorrano i presupposti di cui al comma 1,
legittimati sono anche le associazioni o comitati a tutela degli
interessi dei propri associati, appartenenti alla pluralita di utenti e

consumatori di cui al comma 1.

Premettendo che in questa tipologia di azioni si & rinvenuta una
legittimazione diffusa con la quale si € ampliata la sfera di posizioni
soggettive che possono essere fatte valere nei confronti della PA.,
nellambito di un “processo storico di emersione degli interessi legittim” (cosi
il Consiglio di Stato 22 marzo 2023, n. 5031 e Cass. SS.UU., 30 settembre 2015,
n. 19453) che rende azionabili e tutelabili anche i cc.dd. interessi diffusi, deve
comunque sussistere un collegamento tra il soggetto che agisce in giudizio in
forma collettiva e, quindi, insieme ad altri, pit 0 meno numerosi, soggetti, e
Poggetto del giudizio, in modo tale che la sua posizione giuridica, in ragione
e a tutela della quale decide di ricorrere al giudice amministrativo, sia

differenziata da quella della generalitd dei consociati.
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E invece irrilevante - come correttamente statuito dal Consiglio di Stato nella

sentenza 985/2024 - il numero dei ricorrenti in raffronto al numero dei

soggetti interessati a un certo tipo di procedimento amministrativo, poiché
cio che conta e solo 'oggettiva entita della situazione di inefficienza che
Pazione mira a correggere, tale da incidere sugli “interessi giuridicamente

rilevanti ed omogenei” afferenti ad una “pluralita di utenti e consumatori”.

La legittimazione € poi estesa a tutti coloro che si trovano nella medesima
situazione giuridica dei ricorrenti e a cui &€ data facolta di intervenire nel
giudizio (nel termine di venti giorni liberi prima dell'udienza di discussione del

ricorso), quindi in modi e termini tesi ad agevolare tale intervento.

Quanto alla legittimazione di associazioni ed enti, questa si fonda sul fatto di
essere portatori di interessi diffusi dei loro associati nella specifica materia
oggetto dell’azione collettiva. Circostanza, questa, che viene per lo piu
dimostrata attraverso I'esibizione dello Statuto (che indica 'oggetto dell’ente
e le sue finalitd) e la storia pregressa dell’ente stesso (a partire dalla sua
partecipazione a giudizi promossi a tutela di certe categorie di soggetti).
Cosi, ad esempio, nelle azioni collettive promosse per porre rimedio alle
sistematiche disfunzioni della P.A. nella procedura di regolarizzazione
disciplinata dal D.L. 34/2020 e stata pacificamente ammessa la
legittimazione di ASGI e di altre associazioni che promuovono la tutela dei

diritti delle persone straniere.

Va ricordato - come anche rilevato dal TAR Basilicatq, sez. I, nella sentenza
n. 478 del 21 settembre 2011 - che “la legittimazione delle associazioni
(riconosciute e non riconosciute) alla proposizione dell’azione per l'efficienza
delle pubbliche amministrazioni va sempre verificata in concreto, caso per

caso, in relazione alla natura e alla tipologia dell'interesse leso, al fine di


https://www.asgi.it/wp-content/uploads/2024/10/2024_consiglio_di_stato_regolarizzazione_20_settembre_2024_class_action.pdf
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accertare se 'ente ricorrente sia statutariamente deputato alla tutela di
quello specifico interesse ‘omogeneo per una pluralita di utenti e di
consumator?”, nonché, in conformita con la pronuncia del Consiglio di Stato,
sez. V, del 22 maggio 2023, n. 5031, che “Deve ritenersi preclusa la
legittimazione a proporre I'azione per l'efficienza di cui al d.lgs. n. 198 del
2009 da parte di una associazione che non dimostri di rappresentare una
classe “determinata ed omogenea” di utenti e consumatori”. In questa stessa
sentenza il Consiglio di Stato ha poi ritenuto che, affinché le associazioni
possano stare in giudizio in questo tipo di azione non € comunque necessario
che esse agiscano per il riconoscimento di diritti o di interessi di singoli
associati puntualmente individuati, né che debba essere dimostrata in
giudizio 'appartenenza alla compagine associativa di soggetti,
nominativamente identificati, direttamente lesi dal ritardo
dellamministrazione nell’lesame delle pratiche di emersione dal lavoro
irregolare. La legittimazione, infatti, deve essere apprezzata in ragione delle
finalita “superindividuali” perseguite dai soggetti collettivi, cosi come
traspaiono dai relativi statuti, e va verificata in concreto al fine di accertare
se I’ente ricorrente sia statutariamente deputato alla tutela dello specifico
interesse ‘omogeneo per una pluralita di utenti e consumatori’ che si assume
leso. In sostanza, le associazioni sono legittimate a proporre il ricorso per
Pefficienza solo quando “dimostrano di rappresentare adeguatamente tale
interesse, cosi che quest’ultimo, da diffuso che era, si soggettivizza in capo

allassociazione, trasformandosi in interesse collettivo”.

Nelle sue piu recenti sentenze, il Consiglio di Stato ha poi chiarito come
la legittimazione attiva di associazioni e comitati puo essere esercitata
in via esclusiva, anche in assenza, cioé, di ricorrenti persone fisiche. Cosi

il Consiglio di Stato nella sentenza n. 7704/2024 ha statuito che “L’azione



https://www.asgi.it/wp-content/uploads/2024/10/2024_consiglio_di_stato_regolarizzazione_20_settembre_2024_class_action.pdf
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predetta, quindi, non e preordinata alla tutela dell’interesse del singolo
promotore del procedimento alla tempestiva definizione dello stesso, ma
dell’interesse, comune a tutti i soggetti coinvolti in analoghe procedure
amministrative e, per questo, diffuso nel relativo ambito comunitario o
categoriale, alla correzione di una distorsione propria della “funzione” (che
nel singolo procedimento si estrinseca ma che in esso non si esaurisce):
interesse che, proprio perché assume carattere omogeneo,
indipendentemente dal numero e dalla specifica posizione procedimentale
dei soggetti che ne sono portatori, € legittimamente azionato dalle relative

associazioni rappresentative”.

Tale principio valorizza la funzione istituzionale delle organizzazioni
rappresentative, riconoscendo loro una piena autonomia processuale nella
tutela degli interessi sovraindividuali. La legittimazione esclusiva si configura
cosi non come sommatoria di posizioni individuali, ma come espressione
diretta della rappresentanza di interessi collettivi, rafforzando
significativamente l'effettivita della tutela giurisdizionale per gli interessi
diffusi.

Questa evoluzione interpretativa consolida un modello di accesso alla
giustizia amministrativa che privilegia la sostanza della rappresentanza degli
interessi collettivi rispetto ai formalismi procedurali, contribuendo a rendere
piu incisiva ed efficace la tutela processuale delle posizioni giuridiche di

natura sovraindividuale.

Con riferimento invece ai legittimati passivi, 'azione collettiva pubblica pud
essere diretta contro due categorie di soggetti chiaramente individuate dal
legislatore: le amministrazioni pubbliche e i concessionari di servizi pubblici.

Per quanto riguarda le prime, il riferimento € ampio e comprende tutte le
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pubbliche amministrazioni come definite dal codice del processo
amministrativo, inclusi gli enti pubblici e i soggetti ad essi equiparati o
comungue tenuti al rispetto dei principi del procedimento amministrativo
(fatta eccezione per le autorita amministrative indipendenti, gli organi
giurisdizionali, le assemblee legislative e gli altri organi costituzionali nonché

la Presidenza del Consiglio dei Ministri).

I concessionari di servizi pubblici rappresentano la seconda categoria di
soggetti passivi, riflettendo I'evoluzione del sistema amministrativo verso
forme di gestione indiretta dei servizi pubblici attraverso soggetti privati che

operano in regime di concessione.
3. Loggetto dell’azione

La class action disciplinata dal D. Lgs. 198/2009 va proposta davanti ai
Tribunali Amministrativi Regionali (che in tale materia hanno giurisdizione
esclusiva) e ha la finalita di “ripristinare il corretto svolgimento della funzione
o la corretta erogazione di un servizio” (art. 1, comma 1). In altri termini,
azione é volta a riportare 'operato della P.A. entro i binari di una corretta
gestione, nel rispetto dell’art. 97, comma 2, della Costituzione che fissa il
principio costituzionale per cui “I pubblici uffici sono organizzati secondo
disposizioni di legge, in modo che siano assicurati il buon andamento e

l'imparzialita dell'amministrazione”.

Tale rimedio e preordinato non tanto a superare l'inerzia dell Amministrazione
rispetto alla singola pratica, quanto piuttosto ad accertare (e a correggere)
eventuali disfunzioni strutturali nella complessiva gestione dell'attivita
amministrativa. Lazione collettiva pubblica infatti non si concentra sui singoli

episodi di inerzia amministrativa, quando la Pubblica Amministrazione
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omette di pronunciarsi su specifiche istanze, né tantomeno sui singoli
provvedimenti concretamente adottati dalllamministrazione. L'innovazione
fondamentale consiste nel fatto che questo strumento processuale non ha ad
oggetto il singolo atto amministrativo, ma l'intera attivitd amministrativa
considerata nel suo complesso (seppure, come si vedra nel prossimo
paragrafo, declinata per disfunzioni tipizzate, come, tra le altre, la violazione

dei termini di conclusione del procedimento amministrativo).

L'attenzione si sposta quindi dalla valutazione della legittimita del
provvedimento individuale all'analisi dell'adeguatezza dell'organizzazione e

del funzionamento complessivo dell'lamministrazione.

L'azione collettiva pubblica mira infatti a verificare se 'amministrazione, nel
suo insieme, sia in grado di garantire risultati organizzativi adeguati alle
finalita istituzionali perseguite. Si tratta di una valutazione che abbraccia
I'intera gestione amministrativa, analizzando se le modalitd operative, i
tempi di risposta e I'organizzazione complessiva dell'ente siano idonei a

soddisfare le esigenze della collettivita in modo efficiente ed efficace.

In altre parole cio che contaq, ai fini della fondatezza della domanda collettiva
pubblica, & la non episodica o non occasionale ineffettivita del risultato
voluto dalla norma come conseguenza della mancata adozione di adeguate
misure organizzative (ad es. in termini di scelte allocative di risorse,
strumentali /0 umane, con conseguente sostanziale frustrazione
dell’interesse pubblico primario che invece la norma vuole sia conseguito e

attuato).
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Per tale ragione, I'interesse tutelato da questo tipo di rimedio assume la
connotazione di interesse diffuso, proprio in quanto colpisce numerosi

consociati, tutti coinvolti in analoghe procedure amministrative.

Leffetto di una eventuale condanna della P.A. da parte del giudice
amministrativo non €, quindi, caducatorio di un provvedimento, ma
correttivo di un’attivita e ripristinatorio di una funzione.

Per espressa previsione di legge (art. 1, comma 6, del D.Lgs. 198/2009)
Pazione non ha una finalita riparatoria, cioé non puo essere richiesto con
questa azione il risarcimento del danno causato dall’inefficienza della P.A,,
per il quale si pud ovviamente ricorrere ai rimedi ordinari promuovendo

un’autonoma azione.

4. I presupposti oggettivi dell’azione

Presupposto dell’azione, ovvero condizione di ammissibilita della stessa,
che i soggetti ricorrenti abbiano subito una lesione diretta, concreta ed
attuale dei propri interessi quale conseguenza delle disfunzioni nell’attivita
della P.A. (ad es., nel caso dell’azione di classe promossa davanti al TAR di
Lazio e Lombardia per le croniche inefficienze della P.A. nella gestione dei
procedimenti di regolarizzazione di cui all’art. 103 del D.L. 34/2020, convertito
con modificazioni dalla legge 77/2020, i ricorrenti hanno lamentato una
concreta lesione conseguente a tali croniche inefficienze, consistente
nellimpossibilita di stipulare un altro contratto di lavoro, di aprire un conto
corrente, di effettuare l'iscrizione anagrafica, di lasciare il territorio italiano

per far visita alle proprie famiglie nel paese di origine, ecc.).

La circostanza che questa lesione diretta, concreta e attuale sia venuta meno

nelle more del giudizio, tipicamente perché la P.A. vi ha posto rimedio, ad es.

10
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definendo il procedimento del singolo ricorrente e (come gid accaduto) di
tutti i ricorrenti persone fisiche che lo hanno promosso, non fa venire meno
Pinteresse ad agire perché la finalita dell’azione € quella sopra chiarita, cioé
non il superamento dell’inerzia della P.A. rispetto alla singola posizione e al
singolo procedimento amministrativo (o a una pluralita di procedimenti), ma
Paccertamento e il superamento delle eventuali disfunzioni strutturali
nell’organizzazione relativa alla complessiva gestione di un’attivita
amministrativa (in questo senso si veda Consiglio di Stato, sentenza n.
1596/2025) attraverso 'adozione di misure organizzative anch’esse

necessariamente strutturali.

Ma in cosa consiste, esattamente, il non corretto svolgimento della funzione

pubblica che la class action pubblica é volta a eliminare?

Le tipologie di disfunzioni sono in realta varie, ma, come anticipato, tipizzate

dalla norma (sempre all’art. 1, comma 1):

a. la violazione dei termini del procedimento amministrativo, cosi
come definiti nella Legge sul procedimento amministrativo n.
241/1990 (o in leggi speciali o in via giurisprudenziale);

b. la mancata emanazione di atti amministrativi generali obbligatori
e non aventi contenuto normativo;
la violazione di obblighi contenuti nelle carte di servizi;

d. la violazione di standard qualitativi ed economici stabiliti, per i
concessionari di servizi pubblici, dalle autorita di regolazione e
controllo di settore, e, per le pubbliche amministrazioni, definiti
dalle stesse in conformita alle disposizioni in materia di
performance contenute nel decreto legislativo 27 ottobre 2009, n.

150;

11
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e. la mancata attuazione o la violazione dei livelli di qualita dei

servizi essenziali per le persone disabili.

Nell’azione promossa per far valere la sistematica violazione dei termini per
la concessione della cittadinanza per naturalizzazione (che tuttavia non e
approdato a un risultato soddisfacente per i ricorrenti), il Consiglio di Stato
ha correttamente fatto presente come si tratti di un rimedio volto a
presidiare non solo la mancata emanazione di provvedimenti amministrativi
generali obbligatori di contenuto non normativo, bensi a porre rimedio e
tutte le violazioni dell’obbligo di provvedere entro precisi termini (a partire da
quello di cui all’art. 2 della legge sul procedimento amministrativo n.
241/1990) in qualsiasi tipologia di procedimento. Il rimedio & quindi
azionabile non solo di fronte a un’inerzia assoluta della P.A. - che sarebbe poi
difficile accertare in tutti i casi in cui un procedimento amministrativo e stato
formalmente aperto ed é tecnicamente ancora pendente - ma anche di

fronte a ritardi non giustificabili.

5. Lattivita preparatoria della class action
pubblica: dai FOIA alla preventiva diffida

La class action pubblica & spesso preceduta da una articolata attivita volta a
raccogliere un corposo insieme di elementi conoscitivi che consentono di

meglio indirizzare 'azione.

Gia 'andamento del singolo procedimento amministrativo puo fornire utili
elementi - soprattutto se replicati in numerosi altri procedimenti, quelli che
accomunano i vari ricorrenti - per ritenere che si sia in presenza di una

disfunzionalita cronica della P.A.

12
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Ma poiché, come vedremo, la possibilita di chiamare la P.A. a un intervento
correttivo rispetto a un suo malfunzionamento & subordinata al fatto che la
P.A. stessa disponga delle necessarie risorse, un passo preliminare € quello di
comprendere quali siano le risorse a disposizione dellamministrazione e

come queste risorse siano allocate.

Tra gli strumenti piu appropriati per acquisire tali conoscenze vi € senz’altro
Pesercizio del diritto di accesso civico generalizzato (anche noto come FOIA
dal Free of Information Act), introdotto nel nostro ordinamento dal D.Lgs.
97/2016 che ha modificato il D.Lgs. 33/2013 e che consente a chiunque di
richiedere alla P.A. dati e documenti gida esistenti (ulteriori rispetto a quelli
per i quali gia vige un obbligo di pubblicazione), senza dover dimostrare
Pesistenza di un interesse attuale e concreto né motivare la richiesta e con
Pobbligo per la P.A. di rispondere entro 30 giorni (con possibilita di riesame ex

art. 5, comma 7, del medesimo D.Lgs. 33/2013).

Attraverso i FOIA e, dunque, sia possibile chiedere informazioni e documenti
relativi al procedimento (in particolare, laddove si agisca per la violazione
dei termini di conclusione, & possibile chiedere indicazioni circa tempistiche e
modalita di svolgimento del procedimento stesso, ad es. chiedendo dati per
un certo periodo temporale); sia chiedere dati e informazioni in merito alle

risorse economiche e umane a disposizione.

Questo, non solo per raccogliere ulteriori prove della disfunzione che si
denuncia, ma anche per avere a disposizione, in corso di causa,
provvedimenti in cui le stesse P.A. documentano i ritardi ovvero I'allocazione,
disfunzionale, delle risorse (su questo, si deve tenere comunque presente che
sta alla P.A. dimostrare di non avere risorse sufficienti, dando prova, altresi,

che quelle a disposizione sono ottimizzate al massimo. Sul punto, si veda la
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gia citata senfenza n. 1596/2025 del Consiglio di Stato, su cui si tornera al

par. 9).

Una volta raccolti questi ulteriori elementi conoscitivi e acquisita in tal modo
conferma della condotta elusiva o apertamente in violazione dei parametri
del buon funzionamento dellAmministrazione, nonostante la disponibilita di
risorse il cui impiego efficiente & obbligo della P.A., la class action pubblica si
conferma come astrattamente fondata, ma, prima di poter essere proposta,
necessita di un ulteriore adempimento preliminare che e condizione

dell’azione.

A norma dell’art. 3, comma 1, del D.Lgs. 198/2009, infatti, “Il ricorrente
notifica preventivamente una diffida allamministrazione o al concessionario
ad effettuare, entro il termine di novanta giorni, gli interventi utili alla

soddisfazione degli interessati”.

Solo ove, decorso il termine suddetto di 90 giorni, persista in tutto o in parte
la situazione denunciata con la diffida (ossia la sistematica disfunzionalita
dellattivita amministrativa per carenze organizzative, e, quindi, al di la del
fatto che la P.A. abbia provveduto su singole o plurime istanze facenti capo
ai singoli ricorrenti), circostanza che deve essere espressamente dichiarata

nel ricorso, € possibile intfrodurre il giudizio davanti al giudice amministrativo.

La preventiva diffida costituisce pertanto vera e propria condizione di

procedibilita dell’azione collettiva pubblica.

Lobiettivo della previsione &, evidentemente, quello di concedere un termine
di grazia alla P.A. per porre rimedio alle macro disfunzioni ravvisate nella

diffida stessa, scongiurando cosi il rischio di un contenzioso.
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Da cio discende anche la circostanza per cui € irrilevante il fatto che la P.A.
decida di attivarsi e di porre rimedio alle disfunzionalita della sua operativita
in pendenza del giudizio, avendo gida usufruito di un termine concesso con la
diffida senza essersi attivata in quel frangente, con nessun effetto, quindi,

sulla procedibilita del ricorso.

Dalla notifica della diffida discendono per lamministrazione che ne é

destinataria numerosi obblighi di attivarsi per:

e assumere senza ritardo le iniziative ritenute opportune;

e individuare il settore in cui si € verificata la violazione, 'omissione
o il mancato adempimento di cui all'articolo 1, comma 1;

e curare che il dirigente competente provveda a rimuoverne le
cause;

e dare comunicazione delle iniziative assunte all'autore della diffida.

Come detto, ove invece la P.A. non riconosca le disfunzioni denunciate con la
diffida e le contesti o rimanga del tutto silente, non fornendo riscontro alla
diffida, ne discende per gli interessati la possibilita di avviare il giudizio

promuovendo la class action pubblica.

Il giudizio deve essere promosso entro il termine perentorio di un anno dalla

scadenza dei 90 giorni dalla diffida.
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6. La fase istruttoria (le richieste dei
ricorrenti e le ordinanze del Giudice)

Lazione pubblica collettiva si caratterizza anche per una fase istruttoria ricca
e articolata. Sebbene - come si € visto - possa essere preceduta dall’utilizzo
di FOIA finalizzati ad acquisire importanti informazioni sulle modalita di
funzionamento della “macchina amministrativa” nel’ambito di interesse dei
ricorrenti, la chiara e possibilmente piena comprensione di come
Pamministrazione si € organizzata nello svolgimento di una certa attivita e
nel perseguimento di certi interessi (del cittadino o dello straniero), nonché
delle risorse di cui concretamente dispone a tale fine € essenziale per una
valutazione della effettiva sussistenza del malfunzionamento della P.A. che

Pazione mira a eliminare.

Per tale ragione, uno snodo estremamente importante dell’azione collettiva
pubblica é la fase istruttoria, cioé le richieste istruttorie dei ricorrenti e le

conseguenti ordinanze istruttorie del Giudice amministrativo.

Tali richieste e ordinanze si sostanziano, per lo piu, nel disporre che la P.A.
resistente produca una relazione (supportata da adeguata documentazione
probatoria munita di data certa da cui si possano ricavare le informazioni
allegate nella relazione) che descriva le modalita in cui la P.A. si & organizzata
per la gestione di una certa attivita, estrapoli informazioni anche di tipo
numerico (del genere quanti procedimenti di un certo tipo sono stati
promossi, quanti conclusi con un provvedimento espresso, quanti sono

ancora pendenti, ecc.), fornisca dettagli sulle risorse a disposizione, ecc.

Attraverso questo ampio potere istruttorio - spesso esercitato su istanza di

parte ricorrente - il Giudice amministrativo deve infatti valutare se
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Pinefficienza denunciata dai ricorrenti sia imputabile esclusivamente
allamministrazione interessata, anche nelle sue articolazioni organizzative, o,
invece, a fattori esterni (che possono andare dalla forza maggiore

all’insufficienza delle risorse a disposizione).

Le ordinanze istruttorie pronunciate dai vari TAR nelle class action pubbliche
finora promosse (e, per quanto qui interessa specificamente, in quelle
promosse a tutela di interessi di cittadini stranieri) dimostrano la pervasivita
del potere istruttorio del Giudice, che non si accontenta di generiche
informazioni, ma esige che esse siano supportate in modo adeguato da
documenti ufficiali (aventi percio data certa). Esige altresi una valutazione di
impatto che la P.A. € chiamata a fare al momento dell’entrata in vigore di una
normativa da cui derivano per la stessa nuovi obblighi e nuovi carichi di
lavoro e una sua calibratura e - se necessario - una riprogrammazione
dell’attivita in chiave correttiva dopo che Pattivita € entrata nel vivo e
Pamministrazione ha avuto contezza vera degli effettivi carichi di lavoro (cosi
Pordinanza istruttoria n. 8242/2024 pronunciata dal Consiglio di Stato nel
giudizio “romano” sulle inefficienze della P.A. nella gestione delle pratiche di

emersione).

Con riguardo, poi, alla gestione delle risorse umane a disposizione
dellAmministrazione, il Giudice amministrativo con ordinanza istruttoria ha
talvolta richiesto dettagliate delucidazioni sulle modalita di ricorso al lavoro
straordinario e al lavoro interinale (in quanto risorse messe nello specifico a
disposizione della P.A. dal legislatore), avuto anche riguardo a una
preliminare valutazione, doverosa da parte della P.A., sui tempi necessari per
reclutare le risorse e sul numero delle possibili rinunce in considerazione della

tipologia di lavoro (a termine) oggetto di offerta, sulla allocazione delle
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risorse nei diversi uffici di una stessa articolazione della P.A. in relazione e
proporzione ai maggiori o minori carichi di lavoro “specificando le
motivazioni e le priorita che hanno determinato le scelte allocative e se le
stesse siano rivedibil?’ (cosi le ordinanze istruttorie del TAR Veneto n.
1608/2025 e n. 1609/2025 nelle class action promosse per far valere le
inefficienze di due Questure nella gestione della procedura per il

riconoscimento della protezione internazionale).

Il potere istruttorio del Giudice amministrativo si € spinto anche nell’imporre
alla P.A. di indicare se per la gestione di determinate procedure
amministrative ha fatto e/o sta facendo utilizzo di servizi esterni ai quali €
affidata una parte dell’iter amministrativo (cosi 'ordinanza del TAR Lazio n.
2884 /2026 nella class action promossa per far valere I'inefficienza del MAECI
in tema di rilascio dei visti per motivi di famiglia dei familiari dei cittadini
stranieri regolarmente soggiornanti in Italia) e di relazionare sul
funzionamento del potere sostitutivo previsto dall’art. 2, comma 9-bis per il
caso di inerzia, della I. 241/1990 (in questo senso la medesima ordinanza del

TAR Lazio n. 2884 /2026).

Tutto cio rende evidente 'importanza e centralita della fase istruttoria nei
giudizi intfrodotti per far valere un cronico malfunzionamento della P.A. e la
sua funzionalita anche a superare le possibili reticenze del’lamministrazione a
dare esauriente riscontro prima ai FOIA e poi alla diffida che precedono

Pintroduzione del giudizio.
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7. Lintervento nell’azione collettiva
pubblica

L'articolo 1 comma 3 del D.Igs 198/2009 prevede espressamente la possibilita
di intervento nell'azione collettiva pubblica, stabilendo che "I soggetti che si
trovano nella medesima situazione giuridica del ricorrente possono
intervenire nel termine di venti giorni liberi prima dell'udienza di discussione
del ricorso che viene fissata d'ufficio, in una data compresa tra il
novantesimo ed il centoventesimo giorno dal deposito del ricorso”.
Lintervento, dunque, che puo essere promosso sia da persone fisiche che da
associazioni, consente ai soggetti che si trovano nella medesima situazione
giuridica dei ricorrenti originari di partecipare al processo per aderire alle

richieste dei ricorrenti.

Per 'ammissibilita dell'intervento nell'azione collettiva pubblica & necessario
che l'interveniente sia un "cointeressato”, ossia un soggetto che si trova nella
medesima situazione giuridica dei ricorrenti originari e che abbia subito una
lesione diretta, concreta e attuale derivante dalle violazioni denunciate.
L'interesse dell'interveniente deve essere qualificato e specifico, non potendo
limitarsi a un generico interesse alla corretta amministrazione.
L'interveniente deve infatti dimostrare di appartenere alla "pluralita di utenti
e consumatori” di cui all'articolo 1 del decreto e di aver subito un pregiudizio
concreto dalle condotte oggetto dell'azione ovvero, se si tratta di una

Associazione, di perseguire uno specifico interesse collettivo.

Per quanto riguarda i termini processuali, come espressamente stabilito dalla
norma, I'intervento deve essere esperito entro il termine perentorio di 20

giorni liberi prima dell'udienza di discussione della causa, senza necessita di
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ulteriore diffida né di versamento di ulteriore contributo unificato poiché gli
intervenienti si limitano ad aderire alla domanda di condanna gia formulata

dai ricorrenti con I'obiettivo unitario dell’efficientamento della funzione.

8. Loggetto della pronuncia del giudice (e
il connesso perimetro della domanda
dei ricorrenti)

II contenuto della sentenza che definisce la class action pubblica disciplinata

dal D.Lgs. 198/2009 € in parte di accertamento e in parte di condanna.

La norma (art. 4, D.Lgs. 198/2009) prevede, infatti, che il giudice
amministrativo accerti “la violazione, 'omissione o I'inadempimento di cui
all'articolo 1, comma 1” (violazione dei termini, mancata emanazione di
provvedimenti, violazione di standard qualitativi nell’erogazione dei servizi,
ecc.) e ordini alla pubblica amministrazione o al concessionario di porvi
rimedio entro un congruo termine, con una statuizione che ha funzione in
senso ampio sanzionatoria della condotta posta in essere dalla P.A. in
violazione di obblighi di azione normativamente imposti e correttiva delle

modalita di svolgimento della funzione o del servizio pubblico.

Lazione de qua non attribuisce pero al giudice il potere di individuare in

concreto quali siano le misure che la P.A. deve adottare per porre rimedio alla
disfunzionalita accertata; non gli consente, in altri termini e com'é proprio del
sindacato del giudice amministrativo, un’ingerenza nelle scelte organizzative
dellamministrazione. A tutto voler concedere, 'indicazione di rimedi specifici
puo aversi solo in una successiva ed eventuale sede di ottemperanza qualora

la sentenza pronunciata a definizione della class action resti lettera morta e
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la P.A. rimanga inerte, non adotti, cio€, misure organizzative riparatorie

dell’inefficacia della sua azione.

I poteri decisori del giudice amministrativo nel’ambito della class action

sono comunque particolarmente penetranti e sono rafforzati negli effetti

dagli obblighi comunicativi di cui al D.Lgs. 198/2009. Quanto a questi ultimi,

ad essi il legislatore ha dato ampio spazio, prevedendo obblighi comunicativi

a carico della P.A. relativamente a:

la preventiva diffida che deve essere comunicata, ad opera
dellamministrazione che ne e destinataria, al Ministro per la
Pubblica Amministrazione e innovazione, come previsto dall’art.
3, comma 1;

Pintroduzione del giudizio, dovendo la notizia del ricorso essere
pubblicata sul sito istituzionale del’amministrazione o del
concessionario intimati, oltre a doversene dare comunicazione al
Ministro per la Pubblica Amministrazione e I'innovazione (art. 1,
comma 2);

la sentenza che definisce il giudizio, anch’essa da pubblicarsi sul
sito istituzionale del’lamministrazione o del concessionario
convenuti (art. 4, comma 2);

le misure adottate in ottemperanza alla sentenza che devono
essere anch’esse pubblicate sul sito istituzionale del Ministro per la
pubblica amministrazione e I'innovazione e sul sito istituzionale
dell'lamministrazione o del concessionario soccombente in giudizio

(art. 4, comma 6).

Questi obblighi comunicativi rispondono ad esigenze di garanzia di

trasparenza, a finalitad velatamente sanzionatorie e ad obiettivi conoscitivi
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funzionali alla diffusione delle misure adottate per il ripristino dell’efficienza,

anche a beneficio delle altre (potenziali) PA interessate.

Come gia accennato, la condanna invece non prevede statuizioni risarcitorie
(art. 1, comma 6é: “Il ricorso non consente di ottenere il risarcimento del
danno cagionato dagli atti e dai comportamenti di cui al comma 1; a tal fine,

restano fermi i rimedi ordinari”).

9. Il limite delle risorse strumentali,
finanziarie ed umane gia assegnate in
via ordinaria

Lart. 1 del D.Lgs. 198/2009 precisa, al comma 1 bis, che “Nel giudizio di
sussistenza della lesione di cui al comma 1 il giudice tiene conto delle risorse
strumentali, finanziarie e umane concretamente a disposizione delle parti

intimate”.

Anche I'art. 4, comma 1, prevede che accoglimento della domanda cosi
come l'ordine di porre rimedio alla cronica disfunzionalita sia dato “nei limiti
delle risorse strumentali, finanziarie ed umane gid assegnate in via ordinaria

e senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica”.

Il giudice investito di una class action pubblica deve allora, tra Paltro,
valutare quale sforzo possa esigere dalla P.A. tenuto conto delle risorse a sua
disposizione, e cio sia nella fase dell’accertamento che in quella decisoria, e
se sussistano per 'lamministrazione, dato un ammontare limitato di risorse,

margini per un miglioramento della propria operativita.
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In termini di ripartizione dell’onere della prova, come anticipato, questo
limite deve essere adeguatamente argomentato e provato dalla P.A.: i
ricorrenti, cioé, sono tenuti a provare P’inefficienza dell’azione
amministrativa, la P.A,, invece, & tenuta a provare che detta inefficienza,

se sussistente, @ dovuta a mancanza o carenza di risorse.

Ad una prima e superficiale lettura questa precisazione puo risultare
fortemente limitativa della portata innovativa della class action pubblica,
anche in considerazione della cronica e ben nota penuria di risorse a
disposizione della P.A., che sembrerebbe allora avere facile gioco a trincerarsi
dietro la giustificazione della carenza di risorse per escludere di aver
adottato comportamenti elusivi o di aver svolto le procedure in modo

disfunzionale.

Ma, come detto, si tratterebbe di una lettura superficiale, perché il limite
delle risorse strumentali, finanziarie e umane disponibili deve essere

inquadrato nella sua corretta portata.

Come in parte gia sopra accennato, il Consiglio di Stato, nella sentenza che
ha definito la class action romana avente ad oggetto le sistematiche
disfunzionalita della P.A. e, segnatamente, della Prefettura di Roma in ordine
alla definizione dei procedimenti amministrativi per la regolarizzazione ex

D.L. 34/2020 (n. 1596/2025), ha ritenuto opportuno ed utile verificare,

facendone domanda al Ministero dell’Interno, “se, all'atto dellentrata in
vigore della richiamata normativa, sia stata fatta un‘analisi d’impatto della
stessa con riguardo alle varie sedi sul territorio nazionale, e sia stato o meno
valutato il rapporto fra la forza lavoro presente in ciascuna sede e tali
domande” e, ancora, “se in ogni caso sia stata successivamente operata, ed

eventualmente con quali tempi, una ricognizione delle domande presentate
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nelle varie sedi, e sia stata operata una programmazione in chiave

correttiva”.

Non solo: nel caso di incapienza delle risorse disponibili rispetto alle
domande ricevute, continua il Consiglio di Stato, “come sia stato
programmato - in relazione alle accertate dimensioni di tale incapienza -
I'impiego delle risorse aggiuntive e specifiche (..) nella dimensione spaziale

(..), nella dimensione temporale (..), € nella dimensione organizzativa”.

Il Consiglio di Stato, in quell’occasione, infatti, ha chiarito che: “La norma
sanziona cosi scelte allocative di risorse che risultino disfunzionali (in quanto
privilegiano attivita ed obiettivi diversi o ulteriori), che determinano una
sostanziale frustrazione o negazione dell’interesse pubblico primario indicato
normativamente come tale, e che risultano pertanto lesivi di tale interesse (e
dei correlati interessi legittimi) in modo non dissimile da quanto accade in
ipotesi di adozione di un provvedimento illegittimo”. 1l giudice
amministrativo, in altre parole, valuta lo sforzo esigibile in relazione alle
risorse strumentali, finanziarie e umane concretamente a disposizione della

P.A.

Questo aspetto & fondamentale perché chiarisce che la sufficienza delle
risorse umane ed economiche si presume e che tale presunzione é tipizzata
dalla norma che alla violazione del termine (o ad altre disfunzioni) collega la

mala gestio per la quale & stata promossa la class action.

In tal senso, sarebbe incoerente immaginare che il legislatore abbia
introdotto una normativa da cui derivano una serie di obblighi in capo alla
P.A. e che questa possa sottrarsi al loro adempimento semplicemente
adducendo Pinsufficienza di risorse, ponendosi piuttosto in capo alla P.A.

anche P'obbligo di organizzare al meglio le risorse a disposizione, effettuare
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valutazioni di impatto dei nuovi obblighi su di essa gravanti, programmare il
bisogno di risorse aggiuntive e il loro concreto utilizzo (valutando i tempi
necessari per reclutarle, formarle, assicurarne il ricambio, addirittura

tenendo conto del possibile numero di rinunce).

L’accertamento sull’adeguato utilizzo delle risorse a disposizione é allora uno
snodo cruciale del giudizio introdotto ai sensi della D.Lgs. 198/2009, su cui
non a caso i giudici amministrativi investiti di tale domanda si sono
soffermati attraverso ordinanze istruttorie rivolte alle amministrazioni
convenute e tese ad acquisire informazioni sulle risorse disponibili e sul loro

utilizzo.

Cosi, ad esempio, nella class action pubblica proposta per far valere la
disfunzionalita della P.A. nella gestione delle pratiche di emersione
presentate alla Prefettura di Roma, I'istruttoria svolta dal Consiglio di Stato
ha consentito di accertare che non si era in presenza di una penuria di risorse
o di oggettive difficolta organizzative, ma di una “gestione dei moduli
procedimentali che ha immotivatamente rallentato il raggiungimento del
risultato voluto dalla norma” e cio in “dimensioni massive”, quindi in
relazione a numerosissime istanze di regolarizzazione, che hanno atteso ben
tre anni prima di passare alla fase di convocazione in attesa del parere della

Questura e/o dell’Ispettorato Territoriale del Lavoro.

Sempre in termini di valutazione delle risorse a disposizione della P.A,, la
giurisprudenza amministrativa ha correttamente valorizzato il ricorso a
meccanismi di semplificazione normativamente previsti (ad es. ’art. 16 che,
imponendo alle articolazioni della P.A. chiamate a esprimere pareri
obbligatori di farlo entro 20 giorni dal ricevimento della richiesta, impone

altresi al’lamministrazione richiedente di procedere indipendentemente
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dall'espressione del parere qualora questo non sia reso nel suddetto termine,
senza che cio sia stato motivato da specifiche richieste istruttorie),

soprattutto ove essi siano a costo zero.

La pretestuosita del’argomento che fa leva sulla insufficienza di risorse a
disposizione della P.A. e stata poi argomentata dalla giurisprudenza anche
alla luce della spinta di accelerazione nella trattazione delle pratiche seguita
alla proposizione della class action, evidentemente allora possibile a risorse

invariate.

Deve allora concludersi che questo apparente limite si fraduce spesso
nell’onere, per lamministrazione, di fornire prova di efficienza anche

nell’utilizzo delle risorse a sua disposizione.

IlI giudice amministrativo si € anche spinto a valutare “la responsabilita
nell’allocazione delle risorse”, sia a livello locale che a livello centrale, e in
modo comparato rispetto ad altre articolazioni della medesima
amministrazione, chiedendo alla PA di esplicitare le motivazioni e le priorita

che hanno determinato le scelte allocative.
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10. Le class action gia promosse
nell’interesse di persone straniere

La class action pubblica é stata in piu occasioni utilizzata a tutela degli
interessi diffusi dei cittadini e delle cittadine straniere in quanto categoria di
soggetti portatori di posizioni giuridiche omogenee, quali quelle connesse
alla legittima aspettativa in primis di regolarizzare la loro presenza sul
territorio ma, successivamente, anche di godere di una serie di diritti che a

tale regolarita sono collegati.

Uno dei primi casi di concreto utilizzo dello strumento messo a disposizione
dal D.Lgs. 98/2009 in favore di soggetti stranieri &€ rappresentato dalla class
action promossa contro la violazione generalizzata dei termini di conclusione
del procedimento sulle istanze di concessione della cittadinanza italiana per
naturalizzazione (730 giorni dalla presentazione della domanda in base al

disposto dell’art. 3 del D.P.R. n. 362 del 1994).

In tale caso la P.A. ha fatto valere in via di rito 'improcedibilita della
domanda per sopravvenuta carenza di interesse essendo state le domande
dei ricorrenti definite e, nel merito, I'inesigibilita di una diversa condotta da
parte del Ministero dell’Interno a causa “dello strenuo impegno
dellamministrazione nel fronteggiare l'esponenziale incremento delle

richieste”.

Il Consiglio di Stato (sentenza 1390/2019) ha, in questo caso, aderito alla tesi
prospettata dalla P.A. valorizzando la circostanza che I'incremento del
numero dei provvedimenti (di accoglimento o rigetto) sulle istanze di
riconoscimento della cittadinanza - benché intervenuta nelle more del

giudizio e, segnatamente, prima della sentenza di primo grado -
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dimostrerebbe una proattivita della P.A., sicché i ritardi persistenti sarebbero,
sempre secondo la P.A. con tesi condivisa dal Consiglio di Stato, di natura
fisiologica. Ha altresi dato peso alla particolare complessita del
procedimento di concessione della cittadinanza ex artt. 7 e 9 della Legge
91/1992 e allalto grado di discrezionalita che caratterizza 'azione

amministrativa nella fattispecie.

Come ampiamente gia visto, un altro rilevante caso di utilizzo dello
strumento in esame e rappresentato dalle due azioni gemelle, promosse
davanti al TAR Lazio e al TAR Lombardia, per far valere le croniche
disfunzioni dell’attivita della P.A. nella gestione delle istanze di emersione
presentate ai sensi del D.L. 34/2020, caso in cui il giudice ha dimostrato, fin
dal primo grado nel contenzioso lombardo e in grado d’appello per quanto
concerne l’azione romana, una maggiore apertura e condivisione delle
istanze dei ricorrenti e una visione piu rigorosa dello standard che puo essere

preteso dal’lamministrazione anche considerate le risorse a sua disposizione.

Le due azioni gemelle appena indicate si appuntano, quanto alla causa

petendi, sulla violazione dei termini di conclusione del procedimento.

Al riguardo é stato chiarito dal Consiglio di Stato, con le sentenze n.
3578/2022 e n. 3645/2022, in cause promosse in materia di silenzio, che il
termine ordinatorio per la conclusione della procedura di emersione di cui al
D.L. 34/2020 deve individuarsi in quello di 180 giorni (di cui al comma 4
dell’art. 2, della legge n. 241/90) dalla presentazione delle singole domande,

rispetto al quale il ritardo della P.A. era manifesto e acclarato.

Si tfratta senz’altro di un termine lungo, ma che il Consiglio di Stato ha

ritenuto proporzionato alla mole di lavoro e che legittima non solo alla
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proposizione della domanda ex artt. 31 e 117 c.p.a. (in materia di silenzio della
P.A.), ma anche di quella ex art. 1 D.Lgs. 198/2009 sub specie di violazione dei
termini che compromette l'efficacia ed efficienza della complessiva funzione

amministrativa.

Gli argomenti utilizzati dalla P.A. per escludere che ricorresse nel caso delle
procedure di emersione la cronica e sistematica disfunzionalita dell’azione
amministrativa sono stati molteplici: dalla complessita del procedimento di
emersione, anche in ragione di tutti gli snodi procedurali che coinvolgevano
uffici diversi chiamati a svolgere una parte dell’istruttoria e ad esprimere
specifici pareri, al rallentamento dell’azione amministrativa generale a causa
della pandemia da Covid-19, dal malfunzionamento del sistema informatico
utilizzato per la lavorazione delle pratiche alla frequente presentazione, da

parte degli istanti, di documenti incompleti o falsi.

Tanto il TAR Lombardia quanto il Consiglio di Stato hanno tuttavia ritenuto
che questi argomenti fossero inidonei a giustificare il ritardo accumulato e,
inoltre, che se e vero che la Prefettura aveva ad un certo punto adottato
misure atte ad accelerare la trattazione delle istanze - di tipo organizzativo,
semplificatorio ed acceleratorio - questo era accaduto tardivamente (non
solo rispetto al momento della presentazione delle istanze ma anche rispetto
all’indicazione del termine di 180 giorni per la conclusione del procedimento
da parte del Consiglio di Stato) e cio costituiva piuttosto dimostrazione della
consapevolezza della P.A. della straordinarieta dellimpatto della nuova
sanatoria sulla struttura amministrativa e della possibilita di adottare misure

correttive nel quadro delle risorse disponibili.

In tema di risorse, poi, quello della emersione ¢ il classico caso in cui risorse

straordinarie sono state messe a disposizione della P.A. proprio dal
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legislatore, sia in termini di lavoratori che di risorse (cfr. comma da 23 dell’art.
103 del D.L. 34/2020: “Per consentire una piu rapida definizione delle
procedure di cui al presente articolo, il Ministero dell'interno & autorizzato ad
utilizzare per un periodo non superiore a mesi sei, framite una o piu
agenzie di somministrazione di lavoro, prestazioni di lavoro a contratto a
termine, nel limite massimo di spesa di 30.000.000 di euro per il 2020, da
ripartire nelle sedi di servizio interessate nelle procedure di
regolarizzazione (...)”; comma 25 del medesimo articolo: “Per I'attuazione
delle disposizioni di cui al presente articolo & autorizzata la spesa di euro
6.399.000, per I'anno 2020, ed euro 6.399.000, per I'anno 2021, per prestazioni
di lavoro straordinario per il personale dellAmministrazione civile del
Ministero dell'interno; di euro 24.234.834, per I'anno 2020, per prestazioni di
lavoro straordinario per il personale della Polizia di Stato; nel limite
massimo di euro 30.000.000, per I'anno 2020, per l'utilizzo di prestazioni di
lavoro a contratto a termine; di euro 4.480.980, per I'anno 2020, per l'utilizzo
di servizi di mediazione culturale; (..) euro 200.000 per 'adeguamento della
piattaforma informatica del Ministero dell'interno - Dipartimento per le

liberta civili e 'immigrazione”™).

Alla luce di quanto sopra esposto, sia il TAR Lombardia (sentenza n.
2949/2023) che il Consiglio di Stato nelle due sentenze di appello (sentenza n.
7704 /2024 e sentenza n. 1596/2025), dopo aver respinto le numerose

eccezioni di rito fatte valere dalla P.A. resistente o appellante, hanno concluso
nel merito che le difficoltd argomentate dalla P.A., soprattutto in termini di
eccezionalita del carico di lavoro derivante dalle numerosissime richieste di
emersione, non cogliessero nel segno in quanto non sono state in grado di
sconfessare che - se le misure organizzative e gestionali ad hoc fossero state

tempestivamente intfrodotte, nel quadro di risorse che il legislatore, come
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visto aveva appositamente stanziato - il ritardo nella definizione dei
procedimenti sarebbe stato evitato o, quanto meno, ricondotto entro limiti

fisiologici e tollerabili.

L'azione di classe pubblica e stata anche utilizzata per denunciare la
violazione sistematica, da parte dell Amministrazione, dei termini di
conclusione del procedimento di rilascio e rinnovo dei permessi di soggiorno
per protezione speciale di cui all'art. 19 commi 1 e 1.1 D.Igs 286/98. Anche in
questo caso, come in tutti quelli in cui non vi sia, per legge, un termine
espresso di conclusione del procedimento (in tal senso, la sentenza n.
3578/2022 ha rappresentato un punto di caduta), la violazione é stata
denunciata rispetto al sistematico superamento dei 180 giorni dalla

presentazione della domanda.

Nella sentenza di accoglimento n. 932 del 2025, il TAR Marche - Ancona ha

accertato non soltanto la sistematica violazione del termine di conclusione
del procedimento da parte dell’Amministrazione, con tempi di definizione
delle pratiche superiori a 180 giorni, ma ha anche rilevato I'esistenza di gravi
carenze strutturali dell'apparato amministrativo. Tali carenze sono in
particolare emerse dall'analisi della documentazione prodotta in giudizio
dalla Questura e dalla Commissione Territoriale, che ha evidenziato
deficienze organizzative e procedurali di carattere sistemico nell'attivita di

rilascio e rinnovo dei permessi di soggiorno per protezione speciale.

Di particolare rilevanza giuridica risulta l'orientamento espresso dal TAR,
secondo cui i ritardi nella conclusione dei procedimenti di rilascio del
permesso di soggiorno per protezione speciale non trovano giustificazione

neppure nella “mole di pratiche in trattazione”, nell'insufficienza di risorse
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umane e strumentali, ovvero nella necessita di procedere ad integrazioni

documentali.

Il Tribunale ha infatti chiarito che tali circostanze, lungi dal giustificare
I'inefficienza amministrativa, non solo confermano "il dato dell'oggettiva
inefficienza dell Amministrazione come struttura organizzativa”, ma
addirittura dimostrano "la consapevolezza della necessita di adottare misure
organizzative anch’esse eccezionali volte a fronteggiare la situazione”. In
altri termini, la stessa Amministrazione € consapevole delle criticita
strutturali che affliggono il sistema, rendendo ancora piu grave l'inerzia

organizzativa.

Infine, le sentenze nn. 616 e 617 del 18 marzo 2026 del TAR Veneto si
collocano come precedenti di particolare rilievo nel’lambito dell’azione di
classe pubblica, avendo accertato l'illegittimita dellinerzia amministrativa
delle Questure di Vicenza e Venezia nella gestione delle procedure di accesso
alla protezione internazionale. In tali pronunce, il giudice amministrativo ha,
in primo luogo, riconosciuto la piena legittimazione ad agire delle
associazioni ricorrenti anche in assenza di singoli destinatari direttamente
individuati, valorizzando la funzione collettiva di tutela di diritti
fondamentali. In secondo luogo, € stata affermata la natura strutturale del
disservizio relativo alla ricezione e formalizzazione delle domande di asilo,
escludendo che carenze organizzative o di organico possano giustificare il
mancato rispetto dei termini di legge. Il TAR ha quindi ordinato
allamministrazione, entro 90 giorni dalla pubblicazione delle decisioni,
Padozione di misure organizzative idonee a garantire il rispetto delle
tempistiche procedimentali, la riduzione dell’arretrato secondo criteri di

priorita cronologica e implementazione stabile di modalita efficienti di
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accesso al servizio, riservandosi, in caso di inottemperanza, 'eventuale
adozione di prescrizioni piu puntuali. Tali pronunce assumono, pertanto, una
portata sistemica e potenzialmente replicabile, incidendo sul rapporto tra
pubblica amministrazione e richiedenti asilo e riaffermando la preminenza

dei diritti fondamentali rispetto a vincoli organizzativi interni.

11. Lazione collettiva privata: brevi cenni e
differenze con ’azione collettiva
pubblica

L'azione collettiva privata disciplinata dagli articoli 840-bis e seguenti del
codice di procedura civile rappresenta uno strumento processuale di tutela
dei diritti individuali omogenei introdotto dalla riforma del 2019, che
presenta caratteristiche distintive rispetto all’azione collettiva pubblica

prevista dal D.Igs. 198/20089.

L'azione collettiva privata e finalizzata alla tutela dei diritti individuali
omogenei e puo essere proposta da organizzazioni o associazioni senza
scopo di lucro iscritte in un apposito elenco presso il Ministero della Giustizia,
oppure da ciascun componente della classe. L'azione puo essere esperita nei
confronti di imprese o di enti gestori di servizi pubblici o di pubblica utilita
(non la P.A. o i concessionari di servizi pubblici), relativamente ad atti e
comportamenti posti in essere nello svolgimento delle loro rispettive attivita

e puo portare ad una condanna di risarcimento per danni.

Il| procedimento si articola in due fasi distinte: una prima fase di
accertamento della responsabilita, che si conclude con sentenza che accoglie
o rigetta I'azione di classe, e una seconda fase di liquidazione dei danni

individuali attraverso una procedura di adesione. La competenza e attribuita
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esclusivamente alla sezione specializzata in materia di impresa del tribunale

del luogo ove ha sede la parte resistente.

Elemento caratterizzante € il meccanismo di adesione: dopo la sentenza di
accoglimento, si apre una procedura nella quale i soggetti portatori di diritti
individuali omogenei possono aderire all'azione entro un termine stabilito dal
tribunale. La gestione della fase di liquidazione € affidata a un
rappresentante comune degli aderenti, nominato dal giudice tra i soggetti

aventi i requisiti per la nomina a curatore fallimentare.

L'azione collettiva pubblica, disciplinata dal decreto legislativo 198/2009,
come visto in precedenza, & invece finalizzata al ripristino del corretto
svolgimento della funzione amministrativa e della corretta erogazione di un
servizio pubblico. Puo essere proposta, tra le altre ipotesi, quando
I'amministrazione pubblica o il concessionario di un servizio pubblico
abbiano violato termini procedimentali, causando un pregiudizio concreto e
attuale agli interessi giuridicamente rilevanti di una pluralita di utenti e

consumatori.

Le differenze fondamentali tra i due istituti processuali emergono
chiaramente dall'analisi comparativa dei rispettivi ambiti operativi e delle

finalita perseguite.

L'azione collettiva privata disciplinata dal codice di procedura civile si
configura come strumento di tutela dei diritti individuali omogenei nei
rapporti con imprese e gestori di servizi pubblici o di pubblica utilita,
perseguendo obiettivi essenzialmente risarcitori e restitutori a favore dei
singoli componenti della classe danneggiata. Al contrario, I'azione collettiva

pubblica prevista dal decreto legislativo 198/2009 assume carattere
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eminentemente pubblicistico, mirando al ripristino del corretto
funzionamento dell'attivitd amministrativa attraverso un'azione di natura
inibitoria e ripristinatoria che puo essere diretta contro pubbliche

amministrazioni e concessionari di servizi pubblici.

La diversa natura degli interessi tutelati si riflette necessariamente nella
competenza giurisdizionale, con I'azione collettiva privata che rientra nella
giurisdizione del giudice ordinario, specificamente della sezione specializzata
in materia di impresa, mentre I'azione collettiva pubblica rientra nella
giurisdizione del giudice amministrativo, coerentemente con la natura
pubblicistica degli interessi coinvolti e della funzione amministrativa oggetto

di tutela.

Anche la struttura processuale rivela differenze sostanziali che rispecchiano
le diverse finalita degli istituti. L'azione collettiva privata si articola
attraverso un meccanismo bifasico che prevede una prima fase di
accertamento della responsabilita seguita da una procedura di adesione
volontaria con liquidazione individualizzata dei danni, consentendo cosi la
tutela specifica dei diritti patrimoniali dei singoli aderenti. L'azione collettiva
pubblica, invece, si concentra sull'accertamento della violazione dei doveri
amministrativi e sul'emanazione di ordini giudiziali volti al ripristino della
legalita amministrativa, senza prevedere meccanismi di liquidazione
individualizzata ma perseguendo il ripristino del corretto esercizio della

funzione pubblica.

La legittimazione attiva costituisce ulteriore elemento differenziante, poiché
I'azione collettiva privata richiede per le associazioni l'iscrizione in un
apposito elenco ministeriale che garantisce specifici requisiti di

rappresentativita e affidabilitd, mentre per I'azione collettiva pubblica la
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giurisprudenza amministrativa ha elaborato criteri di ammissibilita basati
sulla necessita che l'associazione ricorrente abbia un oggetto sociale
specifico e non generico, tale da configurarsi come portatrice di uno

specifico interesse collettivo correlato alla violazione denunciata.

Entrambi gli stfrumenti processuali, pur operando in ambiti distinti del
sistema giuridico, rappresentano forme evolute di tutela collettiva che
superano la tradizionale dimensione individuale del contenzioso, rispondendo
alle esigenze contemporanee di protezione degli interessi diffusi e collettivi
attraverso modalita procedimentali che consentono una piu efficace ed
economica risoluzione delle controversie seriali, garantendo al contempo la
tutela sostanziale dei diritti coinvolti secondo le specificita dei rispettivi

ordinamenti di riferimento.
12. Conclusioni

L'azione collettiva pubblica disciplinata dal D.lgs 198/2009 rappresenta uno
strumento processuale di straordinaria rilevanza per la tutela dei diritti delle
persone straniere, configurandosi come rimedio innovativo e particolarmente
efficace nel contrastare le disfunzioni sistemiche che affliggono

I'amministrazione pubblica nel settore dellimmigrazione.

La peculiarita dell'azione collettiva pubblica e la sua funzionalita emergono
chiaramente nel settore dell'immigrazione, dove le violazioni sistematiche dei
termini procedimentali non rappresentano mere inefficienze burocratiche,
ma si traducono in lesioni concrete e prolungate dei diritti fondamentali dei

cittadini stranieri.
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In questo settore, la class action assume particolare rilevanza poiché
consente di tutelare diritti che, pur manifestandosi individualmente, hanno
una dimensione infrinsecamente collettiva. Il diritto al rispetto dei termini
procedimentali, il diritto alla protezione internazionale, il diritto alla
regolarizzazione del soggiorno sono tutti diritti che, quando violati
sistematicamente, ledono non solo i singoli titolari, ma l'intera comunita degli
stranieri presenti sul territorio nazionale.

Questa dimensione collettiva dell'interesse tutelato rende I'azione
particolarmente adatta a contrastare le discriminazioni sistemiche e le
violazioni generalizzate che caratterizzano spesso il trattamento

amministrativo degli stranieri.

L'azione collettiva pubblica si inserisce peraltro nel piu ampio quadro della
tutela costituzionale dei diritti, realizzando concretamente il principio di
effettivitad sancito dall'art. 113 della Costituzione e dall'art. 1 del codice del
processo amministrativo, secondo cui "la giurisdizione amministrativa
assicura una tutela piena ed effettiva secondo i principi della Costituzione e

del diritto europeo”.

Nel settore dell'immigrazione, dove i diritti in gioco sono spesso diritti
fondamentali della personaq, I'azione collettiva pubblica rappresenta uno
strumento essenziale per garantire che l'inefficienza amministrativa non si
tfraduca in una negazione sostanziale di tali diritti. La possibilita di ottenere
pronunce che impongono all’lamministrazione di riorganizzare i propri servizi
e di rispettare i termini procedimentali costituisce una garanzia concreta di
effettivita della tutela giurisdizionale. Inoltre, rappresenta uno strumento di
pressione politica nei confronti delle P.A. che, soprattutto nel settore

dell’'immigrazione, troppo spesso si limitano a sostenere che, considerati i
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numeri elevati (sulla scia della propaganda ormai nota sul continuo aumento
degli arrivi di persone migranti), i risultati ottenuti, in termini di tempi e

modalita di gestione, non potrebbero essere migliori di cosi.

In conclusione, l'azione collettiva pubblica rappresenta uno strumento (non
solo) processuale di straordinaria importanza per il ripristino e la tutela dei
diritti degli stranieri, configurandosi come rimedio innovativo capace di
superare i limiti della tutela individuale e di affrontare alla radice le
disfunzioni sistemiche dell'amministrazione pubblica. La sua efficaciaq,
dimostrata dalla crescente giurisprudenza di settore, ne fa uno strumento
indispensabile nell'arsenale processuale di chi si occupa di tutela dei diritti
dei cittadini stranieri, contribuendo concretamente alla realizzazione di
un'amministrazione piu efficiente e rispettosa dei diritti fondamentali della

persona.

38



	 
	1.​Premessa 
	 
	2.​I legittimati attivi e passivi 
	3.​L’oggetto dell’azione 
	4. I presupposti oggettivi dell’azione 
	5.​L’attività preparatoria della class action pubblica: dai FOIA alla preventiva diffida 
	 
	6.​ La fase istruttoria (le richieste dei ricorrenti e le ordinanze del Giudice) 
	 
	7.​L’intervento nell’azione collettiva pubblica     ​ 
	8.​L’oggetto della pronuncia del giudice (e il connesso perimetro della domanda dei ricorrenti) 
	9.​Il limite delle risorse strumentali, finanziarie ed umane già assegnate in via ordinaria 
	10.​Le class action già promosse nell’interesse di persone straniere 
	11.​L’azione collettiva privata: brevi cenni e differenze con l’azione collettiva pubblica 
	12. Conclusioni 

