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Ritardi procedimental

L"applicazione della c/ass action
pubblica In materia
di immigrazione

T.A.R. Lazio, Roma, Sez. Il quater, 6 settembre 2013, n. 8154 - Pres. Scafuri - Est. Maddalena

L’art. 1 del d.lgs. n. 198/2009, laddove prevede che presupposto di ammissibilita sia “la violazione di termini
o la mancata emanazione di atti amministrativi generali obbligatori e non aventi contenuto normativo da
emanarsi obbligatoriamente”, va interpretato nel senso che esso consente il ricorso all’azione collettiva sia
nel caso di violazione generalizzata dei termini procedimentali sia nel caso della mancata adozione di atti ge-
nerali a contenuto non normativo. Infatti, solo in questo modo esso assume un significato utile e coerente
con il complessivo assetto della disciplina; inoltre, la dizione “violazione dei termini” & comprensiva sia delle
ipotesi di mancata adozione che di quelle di tardiva adozione del provvedimento richiesto, cosi consentendo
di valutare I'efficienza dell’Amministrazione nel suo complesso in relazione agli aspetti di tempestivita dell’at-
tivita procedimentale rispetto al parametro normativo. Infine, nell’articolato del d.lgs. n. 198/2009 in piu occa-
sioni si indicano cumulativamente "violazione, omissione e mancato adempimento” per descrivere riassunti-
vamente le tipologie di comportamento che possono formare oggetto di un’azione collettiva pubblica: e tale
dizione sembra doversi interpretare nel senso che il termine “violazione” vada riferito alla generalizzata viola-
zione dei termini di conclusione dei procedimenti, il termine “omissione” alla mancata adozione di atti gene-
rali a contenuto non normativo; e il termine “inadempimento” al mancato rispetto degli standard qualitativi
ed economici ovvero delle carte di servizi.

Omissis.

T.A.R. Lazio, Roma, Sez. Il quater, 26 febbraio 2014, n. 2257 - Pres. Scafuri - Est. Toschei

La differenza tra I'azione avverso il silenzio della pubblica amministrazione (disciplnata dagli artt. artt. 31 e
117 c.p.a.) e la class action pubblica (prevista dall’art. 1, c. 1, del decreto legislativo n. 198/2009) & determinata
dall’'oggetto della domanda che il ricorrente propone al giudice amministrativo, pur partendo da un analogo
presupposto costituito dalla violazione, da parte dell’'amministrazione competente, del termine fissato, per
legge o per regolamento ovvero con atto amministrativo generale, per I'adozione del provvedimento conclu-
sivo del procedimento che lo riguarda. Infatti, nel primo caso, accertata giudizialmente l'illecita violazione dei
termini, la richiesta del ricorrente é circoscritta alla condanna dell’'amministrazione a provvedere entro il ter-
mine “di regola” di trenta giorni o comunque entro altro termine assegnato all’ente dal giudice amministrati-
vo per concludere il procedimento che lo vede diretto ed esclusivo interessato. Nel secondo caso, la domanda
giudiziale del ricorrente & molto piu articolata e non é tesa ad ottenere la tempestiva conclusione del procedi-
mento che lo riguarda, bensi é volta ad ottenere che d’ora in poi quell’'amministrazione ponga fine al compor-
tamento costantemente violativo delle regole imposte dall’ordinamento sul rispetto dei termini procedimen-
tali, pretendendosi dal giudice amministrativo I'emanazione di un provvedimento giudiziale particolarmente
penetrante e complesso nella sua attuazione da parte dell’ente. L’'esperibilita dell’azione di classe pubblica
non é impedita laddove la disciplina dei termini di conclusione del procedimento sia interamente compiuta a
livello legislativo e regolamentare e pertanto debba ritenersi che la predeterminazione del termine sia stata
effettuata gia valutando la sussistenza delle risorse economiche e strumentali. Ne deriva che qualsiasi deci-
sione assuma il giudice amministrativo nella materia de qua, limitatamente all'ipotesi di obbligare le ammini-
strazioni competenti ad attenersi scrupolosamente ai parametri normativi fissati per la tempestiva conclusio-
ne dei procedimenti volti ad ottenere il rilascio della cittadinanza italiana, va intesa nel rispetto “delle risorse
strumentali, finanziarie e umane concretamente a disposizione”.
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ORIENTAMENTI GIURISPRUDENZIALI

Conforme Non si rinvengono precedenti in termini relativamente all’applicabilita dell’azione alla violazione generalizzata dei
termini procedimentali per I'adozione di atti autoritativi.
Sulla funzione dell’azione e distinzione rispetto all’azione contro il silenzio: Tar Lazio, Roma, sez. Il, 30 luglio 2012, n.
7028.
Sulla legittimazione attiva: Tar Lazio, Roma, sez. lll bis, 20 gennaio 2011, n. 552; Cons. Stato, sez. VI, 9 giugno
2011, n. 3512; TAR Lazio, Roma, sez. |, 18 aprile 2012, n. 3496; Tar Lazio, Roma, sez. lll bis, 3 dicembre 2012, n.
10050.
Sul limite delle risorse strumentali, finanziarie e umane concretamente a disposizione delle parti intimate: Tar Lazio, n.
552/2011, cit.; Cons. Stato, n. 3512/2011; Tar Sicilia, 14 marzo 2012, n.559; Tar Lazio, Roma, sez. |, 1 ottobre
2012, n. 8231; Tar Lazio, sez. |, 13 febbraio 2012, n.1416; Tar Lazio, sez. lll ter, 16 settembre 2013, n. 8288; Tar La-
zio, n. 7028/2012, cit.

Difforme Non si rinvengono precedenti in termini

Omissis.

IL COMMENTO
di Matteo Gnes

Due recenti sentenze del Tar Lazio, in materia di immigrazione, mostrano come il ricorso per I'efficienza
delle amministrazioni (cd. class action pubblica), nonostante i suoi limiti intrinseci, costituisca uno stru-
mento utile ed interessante per verificare e stimolare I'applicazione dei principio di buon andamento e di
buona amministrazione. Le sentenze chiariscono, ed offrono I'occasione per esaminare, alcuni problemi
dell’azione, relativi al rapporto con |'azione contro il silenzio della pubblica amministrazione, alla legitti-
mazione attiva, all’utilizzabilita per qualsiasi ritardo procedimentale (e non solo per quelli relativi ad atti
generali) ed all'effettivita del rimedio che il giudice pud attribuire.

Tempo dell’azione amministrativa e buon
andamento in materia di immigrazione

Secondo un’antica e consolidata convinzione,
«le lungaggini burocratiche sono leggendarie» (1).
E la causa di cid era rinvenuta non solo nel disin-
teresse per la cosa pubblica e nella disorganizzazio-
ne amministrativa, ma anche nell’impostazione
concettuale tradizionale, per cui si riteneva che an-
che il «quando», ossia il tempo dell’azione ammi-
nistrativa, fosse discrezionale.

Da cid derivavano le difficolta sia di censurare,
sotto il profilo dell’eccesso di potere, il tempo del-
I’esercizio del potere amministrativo, sia, di conse-
guenza, di esigere I'osservanza dell’obbligo di prov-
vedere o anche I'adempimento di atti dovuti, come
il pagamento di somme di denaro (2).

Anche per rispondere alle esigenze del mercato,
che richiede tempi certi, con la legge 7 agosto

1990, n. 241 venne introdotta nell’ordinamento
italiano la prima disciplina sul procedimento am-
ministrativo, che stabili anche un regime di certez-
ze temporali dell’azione amministrativa (3). La pre-
visione che tutti i procedimenti amministrativi
debbano concludersi con un provvedimento moti-
vato, da emanarsi entro un termine stabilito da
norme di legge o, in mancanza, entro quello stabi-
lito in via generale dalla stessa legge sul procedi-
mento amministrativo, ha circoscritto la discrezio-
nalitd amministrativa e permesso al cittadino di
conoscere, finalmente, i tempi massimi per I’eserci-
zio della stessa.

Tuttavia, il problema delle lungaggini burocrati-
che permane in molte aree dell’attivitd ammini-
strativa, tanto che si sono dovuti introdurre rimedi
generali, come I'azione contro il silenzio dell’am-
ministrazione, o specifici, come la previsione di in-

(1) Come ricordava L. Elia, // cittadino e la pubblica ammini-
strazione, Torino, 1957, 46.

(2) Sul tempo come elemento della discrezionalita ammini-
strativa, v. A. Angiuli, Studi sulla discrezionalita amministrativa
nel quando, Bari, 1988. Sui tempi e sui privilegi in materia di
pagamenti, v. M. Gnes, / privilegi dello Stato debitore, Milano,
2012.
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(3) Come nota F. Merusi, La certezza dell’azione amministra-
tiva fra tempo e spazio, in F. Merusi, Sentieri interrotti della le-
galita. La decostruzione del diritto amministrativo, Bologna,
2007, 44 ss., non a caso anche la disciplina sulla concorrenza
fu introdotta nello stesso anno. Sulla funzione del termine del
procedimento v. anche M. Clarich, Termine del procedimento e
potere amministrativo, Torino, 1995.
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genti interessi di mora nel caso di tardivo paga-
mento di somme di denaro. Si tratta, perd, di stru-
menti che spesso si dimostrano inefficaci, in quan-
to non in grado di soddisfare I'interesse del cittadi-
no, specie nel caso in cui ricorrano situazioni di
diffusa o generalizzata disfunzione amministrativa.
Infatti, in tali casi, I'intervento del giudice non
puo costituire un efficace rimedio, sia in quanto
darebbe luogo ad un’indebita ingerenza nell’attivita
amministrativa, sia perché & uno strumento desti-
nato, per sua natura e funzione, a porre rimedio a
casi specifici di violazione di diritti o interessi le-
gittimi, ma non a correggere casi di diffuse disfun-
zioni amministrative.

Anche per gli scarsi risultati derivanti dall’intro-
duzione nell’ordinamento italiano di istituti volti a
combattere la cattiva amministrazione, come 'om-
budsman o il difensore civico, e come risultato della
sfiducia nella politica e nell’amministrazione di darsi
validi strumenti di controllo, di autovalutazione e di
autocorrezione, ¢ stato individuato un particolare ti-
po di rimedio giurisdizionale, definito quale ricorso
per Defficienza delle amministrazioni e dei conces-
sionari di servizi pubblici, o, pill comunemente, class
action pubblica. Si tratta di uno strumento volto
non al soddisfacimento dell'interesse singolo (tanto
che ¢ espressamente esclusa la possibilita di ottene-
re, con tale azione, il risarcimento), ma a «ripristi-
nare il corretto svolgimento della funzione o la cor-
retta erogazione di un servizio» (4).

Si tratta di uno strumento importante ed inte-
ressante, le cui finalita ed ambito di applicazione,
per quanto ridimensionate dal legislatore delegato,
stanno venendo precisate dalla giurisprudenza (5).

Una peculiare ed importante applicazione della
class action pubblica si & avuta con due recenti sen-
tenze del Tar Lazio. La prima, pronunciata nel set-

tembre 2013, ha ad oggetto il mancato rilascio en-
tro i termini di legge del permesso di soggiorno Ce
per soggiornanti di lungo periodo. La seconda, pro-
nunciata nel febbraio 2014, riguarda la mancata
conclusione entro il termine di legge del procedi-
mento amministrativo in materia di rilascio della
cittadinanza, ai sensi dell’art. 9 della legge sulla cit-
tadinanza.

[ problemi pit rilevanti esaminati nelle due de-
cisioni sono quattro: innanzitutto, il problema del-
la natura e dei limiti del ricorso, specie in relazione
all’azione contro il silenzio della pubblica ammini-
strazione; in secondo luogo, quello della legittima-
zione attiva, per quanto riguarda la possibile caren-
za di interesse nel caso in cui nelle more del giudi-
zio sia stata definita la pratica del ricorrente, non-
ché relativamente alla legittimazione di sindacati
ed associazioni; in terzo luogo, quello dell’utilizza-
bilita per qualsiasi ritardo procedimentale (e non
solo per quelli relativi ad atti generali); in quarto
luogo, quello del rimedio che il giudice pud attri-
buire.

La decisione in materia di rilascio del
permesso di soggiorno Ce per soggiornanti
di lungo periodo

La prima pronuncia del giudice amministrativo
su una class action pubblica in materia di immigra-
zione ¢ la sentenza del Tar Lazio del 6 settembre
2013, n. 8154. La questione ¢ relativa alla reiterata
violazione del termine per il rilascio del permesso
di soggiorno Ce per soggiornanti di lungo periodo,
fissato dalla normativa in novanta giorni (6).

Come affermato dai ricorrenti, la prassi delle
questure & di non rilasciare il permesso di soggior-
no Ce ai familiari del richiedente se essi non ab-
biano maturato autonomamente i cinque anni di

(4) Art. 1, c. 1 e 6 del decreto legislativo 20 dicembre 2009,
n. 198.

(5) Sulle limitazioni introdotte dal legislatore delegato, v. C.
Tubertini, La prima applicazione della class action amministrati-
va, in questa Rivista, 2011, 862 ss. (specie 865) e G. Fidone,
L’azione per I’efficienza nel processo amministrativo: dal giudizio
sull’atto a quello sull’attivita, Torino, 2012, 14 ss. Inoltre, in ge-
nerale, sulla class action pubblica, v. G. Soricelli, Contributo allo
studio della class action nel sistema amministrativo italiano, Mi-
lano, 2012; U.G. Zingales, La class action pubblica e i suoi limiti
nelle jpotesi di disfunzioni organizzative: una sentenza monito, in
questa Rivista, 2012, 1096 ss.; Id., Una singolare forma di tutela
del cittadino nei confronti della p.a.: la class action, in questa Ri-
vista, 2010, 246 ss.; D. D'Adamo, La class action pubblica, in
Riv. dir. proc., 2011, 359 ss.; F.R. Fantetti, L azione collettiva
contro la Pubblica Amministrazione, in Resp. civ., 2011, 59 ss.;
C.E. Gallo, La class action nei confronti della pubblica ammini-
strazione, in Urb. e app., 2010, 501 ss.; R. Lombardi, Le azion/
collettive, in Giustizia amministrativa, a cura di F.G. Scoca, Tori-
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no, 2011, 207 ss.; R. Proietti, Class action contro la p.a. per
mancata adozione di atti generali, in Corr. merito, 2011, 754 ss.;
E. Zampetti, Class action pubblica ed effettivita della tutela, in
Foro amm. TAR, 2011, 4104 ss.; C. Zanda, La class action pub-
blica tra interessi legittimi e giustiziabilita dell’azione amministra-
tiva, in Urb. app., 2011, 830 ss.; M.D. Ferrara, Trasparenza e
class action contro le inefficienze delle pubbliche amministrazioni
e dei concessionari di servizi pubblici, in Riv. giur. lav. prev. soc.,
2010, 669 ss.; F. Manganaro, L azione di classe in un‘ammini-
strazione che cambia, in Giustamm.it, 2010; A. Bartolini, La
class action nei confronti della p.a. tra favole e realta, in giu-
stamm.it, 2009. Inoltre, per la problematica degli interessi tute-
lati, v. C. Cudia, Gli interessi plurisoggettivi tra diritto e processo
amministrativo, Santarcangelo di Romagna, 2012, 305 ss.

(6) L'art. 9, c. 2, del testo unico sull'immigrazione (decreto
legislativo 25 luglio 1998, n. 286) stabilisce che «il permesso di
soggiorno Ce per soggiornanti di lungo periodo € a tempo in-
determinato ed é rilasciato entro novanta giorni dalla richie-
Stan.
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residenza e non posseggano gli altri requisiti che la
legge richiede, invero, solo per il titolare a titolo
principale del permesso (7). A tal fine, le questure
usano espedienti dilatori come rilasciare un altro
titolo di soggiorno a tempo determinato; oppure
sospendere la pratica; oppure convocare lo stranie-
ro invitandolo a sottoscrivere un atto di rinuncia
predisposto dalla questura oppure ritirargli la rice-
vuta di presentazione della domanda.

[l giudice amministrativo ha ritenuto che la do-
manda proposta dagli stranieri ricorrenti fosse am-
missibile (e fondata nel merito), ma solo limitata-
mente alla verifica della violazione generalizzata
dei termini di conclusione del procedimento in og-
getto. Di conseguenza, ha condannato 'ammini-
strazione a «porre rimedio a tale situazione me-
diante 'adozione degli opportuni provvedimenti,
entro il termine di un anno dalla comunicazione
della presente sentenza, nei limiti delle risorse stru-
mentali, finanziarie ed umane gia assegnate in via
ordinaria e senza nuovi o maggiori oneri per la fi-
nanza pubblica».

Invece, il giudice di primo grado non ha accolto
la richiesta di imporre all’amministrazione una spe-
cifica interpretazione della normativa vigente, os-
sia «di adottare ogni idoneo provvedimento volto
a garantire che tutte le strutture territoriali si uni-
formino, nel rilascio del permesso di soggiorno di
lungo periodo ai familiari di titolare del medesimo
tipo di permesso, alla interpretazione della giuri-
sprudenza amministrativa secondo cui il requisito
del previo soggiorno legale ultraquinquennale deve
accertarsi solo in capo al richiedente e non anche
a ciascuno dei familiari conviventi». Cid non &
stato ritenuto possibile in quanto tale domanda
esula dall’ambito di applicazione della class action

pubblica, cosi come disciplinata dalla normativa
vigente, e costituirebbe un’indebita ingerenza nelle
prerogative della amministrazione (alla quale spet-
ta interpretare ed applicare la normativa, tenendo
conto dell’orientamento giurisprudenziale formatisi
perd nell’ambito di contenziosi relativi a questioni
specifiche).

La decisione in materia di concessione
della cittadinanza

La seconda sentenza, pronunciata anch’essa dal
Tar Lazio, nel febbraio 2014, riguarda la mancata
conclusione entro il termine di legge dei procedi-
menti amministrativi in materia di rilascio della
cittadinanza, ai sensi dell’art. 9 della legge sulla cit-
tadinanza (8), che la normativa fissa in settecento-
trenta giorni (9).

Anche in questo caso i ricorrenti avevano de-
nunciato che gli «ingiustificati ritardi nella defini-
zione dei processi amministrativi costituivano un
metodo costante e sistematico di svolgimento delle
procedure istruttorie da parte degli uffici ministe-
riali competenti» e che tali ritardi «talvolta, sono
caratterizzati da prassi distorsive poste ingiustifica-
tamente in atto da alcune unita territoriali», come
I'ingiustificata richiesta della produzione di docu-
menti non necessari, ovvero la nuova produzione,
in versione aggiornata, di documenti gid presentati
all’atto della proposizione della domanda e cosi
via. | ricorrenti, inoltre, avevano sottolineato che
la normativa prevede uno specifico stanziamento
per 'espletamento di tale pratiche, derivante dalla
tassa che i richiedenti la cittadinanza sono tenuti a
versare (10).

(7) Secondo quanto affermato dalla giurisprudenza ammini-
strativa, per cui é sufficiente che il requisito del previo soggior-
no legale ultraquinqguennale sia soddisfatto dal solo richieden-
te e non anche da ciascuno dei familiari conviventi: cfr. Tar Pie-
monte, Sez. Il, 14 marzo 2013, n. 323, in Foro amm. - TAR,
2013, 756; Tar Emilia Romagna, Bologna, Sez. I, 13 marzo
2009, n. 253, in Foro amm - TAR, 2009, 684.

(8) L'art. 9 della legge 5 febbraio 1992, n. 91, prevede la
concessione della cittadinanza, con decreto del Presidente del-
la Repubblica, sentito il Consiglio di Stato, su proposta del Mi-
nistro dell'interno, in alcune ipotesi specifiche, ossia: allo stra-
niero del quale il padre o la madre o uno degli ascendenti in li-
nea retta di secondo grado sono stati cittadini per nascita, o
che & nato in Italia e, in entrambi i casi, vi risiede legalmente
da almeno tre anni; allo straniero maggiorenne adottato da cit-
tadino italiano che risiede legalmente in Italia da almeno cin-
gue anni successivamente alla adozione; allo straniero che ha
prestato servizio, anche all’estero, per almeno cinque anni alle
dipendenze dello Stato; al cittadino di uno Stato membro del-
I'Ue se risiede legalmente da almeno quattro anni in ltalia; al-
I'apolide che risiede legalmente da almeno cinque anni in lta-
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lia; allo straniero che risiede legalmente da almeno dieci anni
in Italia. Inoltre, nel caso di stranieri che abbiano reso eminenti
servizi all'ltalia, ovvero quando ricorra un eccezionale interesse
dello Stato.

(9) Art. 3 del d.P.R. 18 aprile 1994 n. 362, Regolamento re-
cante disciplina dei procedimenti di acquisto della cittadinanza
italiana, ed art. 1 del d.m. 24 marzo 1995, n. 228, Regolamento
recante modificazione al regolamento di attuazione degli articoli
2 e 4 della legge 7 agosto 1990, n. 241, riguardanti i termini di
conclusione ed i responsabili dei procedimenti imputati alla
competenza degli organi dell’Amministrazione centrale e perife-
rica dell’interno, adottato con decreto ministeriale 2 febbraio
7993, n. 284.

(10) L'art. 1, c. 12, della legge 15 luglio 2009, n. 94, stabili-
sce che i richiedenti il rilascio della concessione della cittadi-
nanza italiana sono obbligati a versare una tassa pari a 200 eu-
ro, il cui gettito & espressamente finalizzato per meta «alla co-
pertura degli oneri connessi alle attivita istruttorie inerenti ai
procedimenti [...] in materia di immigrazione, asilo e cittadi-
nanzan.
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I1 giudice amministrativo, dopo aver riconosciu-
to la propria giurisdizione, I'applicabilita della class
action pubblica alla violazione dei termini procedi-
mentali (anche di atti non generali) e la legittima-
zione processuale sia dei ricorrenti singoli, sia delle
associazioni, ha accolto solo parzialmente il ricorso.
Da un lato, non ha accolto le richieste dei ricor-
renti né di compiere attivita istruttoria e conosciti-
va sulle modalita con cui sono espletate le prati-
che, né di ordinare al Ministero di realizzare una
serie di procedure che, secondo i ricorrenti, avreb-
bero potuto velocizzare ’azione amministrativa.
Cid, infatti, avrebbe costituito «una ingerenza pe-
netrante nell’organizzazione dell’ente e nei modelli
comportamentali, atteso che entrambi sono il frut-
to di decisioni normative (sia di rango primario
che regolamentare) rispetto alle quali il giudice
amministrativo, nel rispetto del principio della tri-
partizione dei poteri, non pud e non deve interve-
nire».

Dall’altro lato, il Tar ha pero ritenuto che tale
strumento processuale consenta al giudice di «invi-
tare il Ministero dell’interno a porre in essere ogni
adempimento utile, di carattere organizzativo e
procedurale, volto al rigoroso rispetto dei termini
previsti per la conclusione del procedimento di ri-
lascio della cittadinanza italiana, tenuto conto che
la previsione legislativa di riconoscere ben 730
giorni di tempo [...] all’amministrazione competen-
te per completare il percorso istruttorio con 1'ado-
zione del provvedimento conclusivo appare piu
che idonea a rendere ingiustificabile ogni ragione
di ritardo nel completamento della filiera ammini-
strativa in questione a far data dalla presentazione
della relativa istanza» (11).

Class action pubblica ed azione contro il
silenzio

Tra i tentativi dell’Avvocatura di Stato di limi-
tare la portata della nuova azione vi & quello di so-
stenerne l'inapplicabilitd nei casi in cui sia possibi-
le utilizzare 'azione contro il silenzio della pubblica
amministrazione (disciplinata dagli artt. artt. 31 e
117 del codice del processo amministrativo). Infat-
ti, secondo tale tesi, la class action pubblica costi-
tuirebbe uno strumento di tutela atipico e residua-
le, utilizzabile solo in assenza di altri strumenti giu-
diziari idonei.

Invero, approfondendo un’interpretazione gia so-
stenuta in passato (12), il giudice amministrativo
ha rilevato - coerentemente con il dettato norma-
tivo - la sostanziale complementarieta dei due ri-
medi, rilevando che la class action costituisce uno
strumento di tutela aggiuntivo. Strumento che ac-
quisisce particolare rilievo, potendo essere utilizza-
to nei casi in cui, in assenza di stretti vincoli di
connessione oggettiva, non sarebbe proponibile un
ricorso collettivo in materia di silenzio, ovviando
cosi a tale limitazione processuale e consentendo il
risparmio di risorse e di costi processuali che carat-
terizza |'istituto dell’azione collettiva (13).

Se i presupposti delle due azioni coincidono in
parte (in quanto nel caso di class action pubblica si
possono tutelare solo gli interessi, giuridicamente
rilevanti, omogenei per una pluralita di utenti e
consumatori, ossia interessi diffusi e collettivi, pur
se non & necessario dimostrarne la connessione og-
gettiva) diverse ne sono la ratio e la portata. Infat-
ti, la class action pubblica non consente al giudice
di statuire sulla specifica situazione lamentata dai
singoli ricorrenti, ma solo di dare indicazioni di
massima affinché le amministrazioni pongano (in
generale) rimedio alla disfunzione amministrativa
lamentata (14).

Quindi, pur potendo, in determinati casi, coinci-
dere i presupposti delle due azioni, diversi sono i ri-
medi offerti dalle stesse. Ne consegue che, in tali
casi, la scelta dell’azione da esperire dipende dal ri-
medio ricercato dal ricorrente ed & comunque frut-
to di una strategia processuale.

La legittimazione attiva

Altro aspetto di rilievo posto in evidenza dalle
sentenze ¢ I'ampiezza della legittimazione. Come
stabilito dalla normativa, possono proporre 1’azione
per lefficienza sia i singoli, purché «titolari di inte-
ressi giuridicamente rilevanti ed omogenei per una
pluralita di utenti e consumatori» sia «associazioni
o comitati a tutela degli interessi dei propri asso-
ciati, appartenenti alla pluralita di utenti e consu-
matori».

In particolare, anche nel caso in cui 'ammini-
strazione abbia completato le procedure durante la
pendenza del processo innanzi al giudice ammini-
strativo, l'azione non diviene improcedibile (per la
mancanza di attualita e di interesse da parte dei ri-

(11) Punto 14 della sentenza.

(12) Cfr. Tar Lazio, Roma, Sez. Il, 30 luglio 2012, n. 7028;
Tar Lazio, Roma Sez. |, 13 febbraio 2012, n. 1416, in questa
Rivista, 2012, 658 e 1096; Tar Lazio, Roma, Sez. lll bis, 20 gen-
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naio 2011, n. 552. Cfr. anche Tar Lazio, Roma Sez. I, 4 novem-
bre 2010, n. 33190, in questa Rivista, 2011, 287.

(13) Cfr.Tar Lazio, sent. n. 8154/2013.

(14) Cfr.Tar Lazio, sent. n. 2257/2014, punto 8.
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correnti) dal momento che la finalita dell’azione
non ¢ di ottenere la sollecita definizione di uno
specifico procedimento, ma di ottenere una pro-
nuncia giurisdizionale idonea a porre fine alla co-
stante violazione dei termini procedimentali (15).
Quanto ai sindacati ed alle associazioni, la loro
legittimazione processuale & stata ritenuta sussiste-
re, nei casi in esame, in quanto i loro statuti preve-
dono la possibilita per le stesse di prestare tutela,
assistenza o consulenza a favore degli stranieri (16).

L'applicabilita dell’azione per I'efficienza
alla generalizzata violazione dei termini
procedimentali

L’azione per l'efficienza & utilizzabile dai «titolari
di interessi giuridicamente rilevanti ed omogenei
per una pluralitd di utenti e consumatori» nel caso
in cui «derivi una lesione diretta, concreta ed at-
tuale dei propri interessi» e nelle ipotesi tassative
individuate dalla legge (17).

Quindi, presupposto dell’ammissibilita dell’azio-
ne & la ricorrenza di uno dei comportamenti tipiz-
zati dalla norma, ossia, in primo luogo, la «viola-
zione di termini o [la] mancata emanazione di atti
amministrativi generali obbligatori e non aventi
contenuto normativo da emanarsi obbligatoria-
mente entro e non oltre un termine fissato da una
legge o da un regolamento»; in secondo luogo, la
«violazione degli obblighi contenuti nelle carte di
servizi»; e, in terzo luogo, la «violazione di stan-
dard qualitativi ed economici stabiliti, per i con-
cessionari di servizi pubblici, dalle autorita prepo-
ste alla regolazione ed al controllo del 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, coerentemente con le linee
guida definite dalla Commissione per la valutazio-
ne, la trasparenza e 'integritd delle amministrazio-
ni pubbliche di cui all’articolo 13 del medesimo
decreto e secondo le scadenze temporali definite

dal decreto legislativo 27 ottobre 2009, n.
150» (18).

[l problema specifico che ha dovuto affrontare il
Tar Lazio, nelle due sentenze sopra indicate, & se
tale azione sia applicabile anche all’ipotesi della
violazione generalizzata dei termini procedimentali
per 'adozione di atti autoritativi. Ossia, se tale fat-
tispecie possa rientrare nella prima delle tre ipotesi
tassative indicate dalla normativa.

Tale problema non era stato affrontato in prece-
denza dalla giurisprudenza, che si era limitata a ri-
conoscere l'inapplicabilita dell’azione agli atti a
contenuto normativo (19).

Il Tar Lazio ha ritenuto che la class action pub-
blica sia applicabile sia nel caso di violazione dei
termini procedimentali, sia nel caso di mancata
emanazione di atti amministrativi generali obbliga-
tori e non aventi contenuto normativo. In altri
termini, ha ritenuto che la “violazione di termini”
costituisca un’ipotesi a sé stante, e non una sot-
toarticolazione di un’unica ipotesi che riguardereb-
be i soli atti amministrativi generali non normati-
vi, ipotesi che sarebbe articolata in ritardo ed in
mancata emanazione degli stessi (secondo la lettu-
ra invece sostenuta dall’ Avvocatura di Stato).

Secondo il giudice amministrativo, la lettura li-
mitativa della violazione dei termini intesa come
riferibile solo al procedimento di adozione degli at-
ti amministrativi generali sarebbe priva di senso e
di utilita. Al contrario, una lettura della violazione
dei termini come ipotesi a sé stante avrebbe un
senso utile e coerente rispetto al complessivo asset-
to della disciplina e troverebbe riscontro anche in
successivi richiami della stessa (20). Quindi, nel ri-
tenere che la dizione “violazione dei termini” sia
una ipotesi a sé stante, comprensiva sia dell’ipotesi
di mancata adozione del provvedimento richiesto,
sia di tardiva adozione dello stesso, si consente al
giudice di valutare I'efficienza dell’amministrazione
nel suo complesso in relazione agli aspetti di tem-
pestivita della attivitd procedimentale rispetto al
parametro normativo.

(15) Cfr.Tar Lazio, sent. n. 2257/2014, punto 10.

(16) Cfr.Tar Lazio, sent. n. 2257/2014, punto 11. Sulla legit-
timazione delle associazioni di consumatori v. Cons. Stato,
Sez. VI, 9 giugno 2011, n. 3512, in Foro it., 2011, lll, 429, e in
Giust. civ., 2011, 2506.

(17) Art. 1, ¢c. 1, del d.Igs. n. 198/2009.

(18) Art. 1, c. 1, del d.Igs. n. 198/2009.

(19) Cons. Stato, n. 3512/2011, cit.

(20) Secondo il Tar Lazio, sent. n. 8154/2013, «nell’articola-
to del d.Igs. n. 198/2009 in piu occasioni parla cumulativamen-
te di "violazione, omissione e mancato adempimento” (v. ad
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es. art. 3, c. 1; art. 4, c. 1) per descrivere riassuntivamente le
tipologie di comportamento scorretto delle pubbliche ammini-
strazioni e dei concessionari di servizi pubblici che possono
formare oggetto di un'azione collettiva pubblica. Tale dizione
sembra doversi interpretare nel senso che il termine violazione
vada riferito alla generalizzata violazione dei termini di conclu-
sione dei procedimenti, il termine omissione alla mancata ado-
zione di atti generali a contenuto non normativo; e il termine
inadempimento al mancato rispetto degli standard qualitativi
ed economici ovvero delle carte di servizi».
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E, in tal modo, come si & visto, la class action
pubblica diviene uno strumento effettivamente al-
ternativo rispetto all’azione contro il silenzio del-
I'amministrazione prevista dal codice del processo
amministrativo (21).

Il rimedio: limiti e problemi

Scopo dell’azione per 'efficienza & di ottenere il
ripristino del corretto svolgimento della funzione
amministrativa, tenendo conto «delle risorse stru-
mentali, finanziarie e umane concretamente a di-
sposizione delle parti intimate» (22).

Tale rimedio, non ha, quindi, la funzione di ri-
solvere i singoli e specifici problemi lamentati dai
ricorrenti, quanto, piuttosto, di stimolare I'ammini-
strazione a porre in essere le misure necessarie per
porre termine all’inefficienza amministrativa, in
quanto formalmente rilevata ed accertata dal giudi-
ce amministrativo. Quindi, il rimedio previsto dal-
I'azione per lefficienza ha una funzione prevalente-
mente sollecitatoria e si configura come azione di
accertamento con finalitd propulsive rispetto alla
mancata adozione degli atti specificamente indicati
nella disciplina normativa (23) o all’eliminazione
delle disfunzioni.

Anche nei casi in esame il giudice amministrati-
vo si & limitato a condannare il Ministero dell’in-
terno a porre rimedio alle situazioni di generalizza-
to mancato rispetto del termine mediante «I’ado-
zione degli opportuni provvedimenti, entro un il
termine di un anno, nei limiti delle risorse stru-
mentali, finanziarie ed umane gia assegnate in via
ordinaria e senza nuovi o maggiori oneri per la fi-
nanza pubblica».

Il giudice amministrativo non si & spinto oltre,
per esempio indicando, come richiesto dai ricor-
renti, in che modo dovesse essere interpretata la
legislazione vigente o compiendo attivita istrutto-
rie e conoscitive generali sullo svolgimento delle
attivitd amministrative. Insomma, si & limitato a ri-
levare che vi ¢ una disfunzione amministrativa e a
ordinare all’'amministrazione di porvi termine, con
le modalita ritenute pitt opportune e, ovviamente,
nei limiti delle risorse disponibili.

Anche alla luce delle due sentenze esaminate, ci
si potrebbe chiedere quale ¢ la funzione e l'utilita
di tale strumento, dato che non offre una tutela ef-
fettiva, ma si limita alla constatazione giudiziale di
una disfunzione amministrativa ed al conseguente
ordine all’amministrazione di porvi rimedio.

Ed anzi, al fine di tenere conto delle risorse stru-
mentali, finanziarie e umane concretamente a di-
sposizione della pubblica amministrazione, sulla cui
base deve verificare la sussistenza della disfunzione
e della conseguente lesione, il giudice utilizza una
serie di parametri e presunzioni. In particolare, per
quanto riguarda la violazione dei termini, il giudice
amministrativo ritiene che la predeterminazione
del termine sia gia stata compiuta dal legislatore,
tenendo conto e valutando le risorse necessarie per
garantire il rispetto di tali termini.

Tuttavia, & noto che, come peraltro rilevato dal-
lo stesso giudice amministrativo, «la previsione di
gravosi adempimenti rimessi alle amministrazioni
dal legislatore in numerose recenti disposizioni
normative debba realizzarsi “con le risorse umane,
strumentali e finanziarie disponibili a legislazione
vigente”» (24). In altri termini, tale previsione
sembra pitl una frase di stile che rispondente alla
realtd, dal momento che ¢ difficile supporre che le
norme che introducono riforme o nuovi adempi-
menti siano effettivamente “a costo zero”, dal mo-
mento che qualsiasi riforma ha, generalmente, al-
meno un iniziale incremento di costi (per 'imple-
mentazione delle nuove procedure, la formazione
del personale e cosi via).

Comunque, dal momento che il giudice non pud
che attenersi a quanto stabilito dalla normativa, in
tali casi non pud che derivarne un’azione di con-
danna, per quanto blanda e non assistita da rimedi
volti ad assicurarne effettivita.

La class action pubblica appare, quindi, uno stru-
mento non, 0 comunque poco, appropriato per lo
scopo per cui ¢ stato istituito. Da un lato, non con-
sente al giudice un esame approfondito della di-
sfunzione amministrativa lamentata (anche per I'e-
sclusione della giurisdizione di merito); dall’altro, il
rimedio non sembra in grado di portare ad un effet-
tivo superamento della disfunzione (25). E, quindi,
si potrebbe dubitare della potenzialita di tale stru-

(21) Cfr. Tar Lazio, sent. n. 2257/2014, punto 8.

(22) Art. 1, c. 1-bis, del d.Igs. n. 198/2009.

(23) Cfr.Tar Sicilia, 14 marzo 2012, n.559.

(24) Cfr. Tar Lazio, sent. n. 2257/2014, punto 14,ove si ri-
chiama I'art. 2 della legge 6 novembre 2012, n. 190, c.d. legge
anticorruzione.

(25) Come nota C.E. Gallo, La class action nei confronti della
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pubblica amministrazione, cit., 507, si tratta di un «rimedio con
funzioni prevalentemente di stimolo per I'amministrazione che
di vera e propria tutela per il cittadino. Cosi facendo, pero, la
previsione contenuta nella legge delega & stata certamente ri-
dotta e depotenziata. Un'occasione importante per valorizzare
I'esigenza del cittadino e stata non pienamente utilizzata, pur
essendo stato introdotto un rimedio utile ed interessanten.
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mento per garantire i principi di buon andamento
e di buona amministrazione (26).

Comunque, allo stato attuale, la class action pub-
blica costituisce un utile ed interessante strumento,
come rilevato anche dalla giurisprudenza, per ga-
rantire il buon funzionamento della pubblica am-
ministrazione, che & «un interesse diffuso, o ade-
spota, tutelabile, in quanto tale, non gia in sede di
sindacato generale di legittimita [...] bensi attra-
verso I'innovativo strumento di tutela introdotto
dal d.lgs. 20 dicembre 2009, n. 198» (27).

In particolare, costituisce I'unico (o, quanto me-
no, il miglior) strumento utilizzabile per tutelare il
principio di buona amministrazione in alcune aree
dell’amministrazione pubblica (come quella del-
I'immigrazione), caratterizzate da ampia discrezio-
nalita ed estese disfunzioni.

Specie in tali ambiti, la class action pubblica, nel
consentire una forma di ampio controllo sull’attivi-
ta del’amministrazione, svolge un importante ruo-
lo di stimolo, non solo nell’ambito dei rapporti tra
politica ed amministrazione (28), ma soprattutto in
quello dell’azione amministrativa complessiva, se
non altro per il formale riconoscimento della di-
sfunzione che la interessa. E tale formalizzazione
potrebbe avere ulteriori conseguenze, in termini di

responsabilitd, anche dirigenziale o per danno era-
riale, a carico dei dirigenti e funzionari negligenti.

Le due sentenze del Tar Lazio esaminate mostra-
no l'intrinseca utilitd del ricorso per I'efficienza
delle amministrazioni in una delle materie caratte-
rizzate da ampia discrezionalitd, ossia I'immigrazio-
ne.

In apparenza, le sentenze sembrano limitarsi a
stabilire un ordine all’amministrazione di porre ri-
medio alla disfunzione, assistito solamente dalla
possibilita di ottenerne 'esecuzione con un (diffi-
cilmente utilizzabile) giudizio di ottemperanza (29).

In effetti, pero, vi & di pit. La possibilita di poter
utilizzare il giudizio di ottemperanza, da un lato, e
la possibilita che vengano attivati strumenti di re-
sponsabilitd nei confronti dei dirigenti o funzionari
inadempienti, dall’altro lato, possono indurre I'am-
ministrazione interessata a porre rimedio alle di-
sfunzioni rilevate.

Se leffettivita di una sentenza pud essere verifi-
cata con la capacita di indurre alla sua attuazione
senza ricorrere a strumenti di esecuzione, la class
action pubblica dimostra di essere un rimedio im-
portante, in grado di svolgere un importante ruolo

di stimolo (30).

(26) Cfr. U.G. Zingales, La class action pubblica e i suoi limiti
nelle ipotesi di disfunzioni organizzative, cit., 1100 ss., che ritie-
ne che si tratti di uno strumento costituzionalmente non ne-
cessario a tale fine. In realta, tale strumento non solo non &
costituzionalmente necessario (in quanto non previsto né diret-
tamente né indirettamente), ma si puod dubitare della sua stes-
sa utilita a tale fine. Sul problema del rapporto tra efficacia ed
efficienza dell’azione amministrativa sottostante e sulla tesi
della class action pubblica quale giurisdizione di tipo oggetti-
vo, v. G. Fidone, L‘azione per I’efficienza nel processo ammini-
strativo, cit., 112 ss., 152 ss. e 307 ss.

(27) Tar Lazio Roma, sez. I, 13 giugno 2011, n. 5220. Cfr.
anche Cons. Stato, sez. atti norm., 9 giugno 2009, n. 1943, in
Foro it., 2010, Ill, 89, «l'introduzione, in attuazione della delega
conferita al governo dall'art. 4, legge 4 marzo 2009, n. 15, di
un’azione per I'efficienza delle amministrazioni e dei conces-
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sionari dei pubblici servizi vale ad assicurare sul piano giuridi-
co il principio costituzionale del buon andamento come cano-
ne del "servizio" reso dall’'amministrazione ai cittadini».

(28) Cfr. U. G. Zingales, La class action pubblica e i suoi limiti
nelle [potesi di disfunzioni organizzative, cit., 1103.

(29) L'art. 5 del d.lgs. n. 198/2009 prevede la possibilita di
utilizzare lo strumento del giudizio di ottemperanza (stabilito
dall'art. 27, ¢. 1, n. 4, del r.d. 26 giugno 1924, n. 1054; ed ora
dall’art. 112 c.p.a.) nei casi di perdurante inottemperanza di
una pubblica amministrazione (non, quindi, nei confronti dei
concessionari di servizi pubblici).

(30) Dello stimolo (e della conseguente preoccupazione)
che tale strumento € in grado di provocare, ne € prova |'impu-
gnazione, proposta dall’Avvocatura dello Stato, di entrambe le
sentenze esaminate.
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