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L’azione collettiva nei confronti della PA è ancora sulla carta.
E ciò in ragione del rinvio sine die operato dall’art. 7 del Dlgs n. 198/2009
in attesa della messa a punto dei criteri relativi alla determinazione
degli standard di qualità. La direttiva n. 4/2010 invita quindi
le amministrazioni a effettuare una ricognizione dei rispettivi standard

Tutela del cittadino: partenza
in salita per la class action
di Paola Maria Zerman
Avvocato dello Stato

ortemente voluta, non solo dal-
le associazioni dei consumatori
ma anche dallo stesso Governo,
come espressione di compiuta
e moderna tutela dei cittadini,
l’azione collettiva nei confronti
della pubblica amministrazione
è però ancora sulla carta, anche
dopo l’emanazione del decreto
legislativo n. 198 del 2009 di
attuazione della legge delega n.
15 del 2009.
E ciò in ragione del rinvio sine
die operato dall’articolo 7 dello
stesso decreto legislativo in at-
tesa della messa a punto dei cri-
teri relativi alla determinazione
degli standard di qualità, la cui
violazione legittima la proposi-
zione dell’azione collettiva.
Impegno che sollecita il Mini-
stro Brunetta con la direttiva n.
4 del 25 febbraio 2010, invitan-
do le pubbliche amministrazio-
ni a procedere a una ricognizio-

ne dei rispettivi standard quali-
tativi ed economici, ricordando
che comunque l’azione colletti-
va è in parte già applicabile in
caso di violazione di termini o
di mancata emanazione di atti
generali obbligatori a contenu-
to non normativo.

L’azione collettiva introdotta
dalla legge delega 15/2009
La previsione dell’“azione collet-
tiva” (così comunemente identi-
ficata anche nella Direttiva Bru-
netta, sebbene la legge la deno-
mini “ricorso per l’efficienza
delle pubbliche amministrazioni
e concessionari di pubblici ser-
vizi”) da parte della legge delega
n. 15 del 2009 (articolo 4 com-
ma 2 lettera l) ha segnato una
maturazione dell’azione a tutela
del cittadino nei confronti della
pubblica amministrazione.
Tradizionalmente, infatti, l’aspet-

tativa del privato a un’ammini-
strazione pubblica efficiente
(es. alla buona illuminazione o
manutenzione delle strade, alla
qualità resa dai diversi servizi
pubblici) era considerato un in-
teresse di mero fatto, non tute-
labile in giudizio.
Il nostro sistema di giustizia
amministrativa prevede, infatti,
la tutela di un interesse “diffe-
renziato” del cittadino e “quali-
ficato”, - ai sensi degli artt. 24 e
113 Costituzione che per la sua
struttura era considerato agli an-
tipodi rispetto a quello diffuso.
Tuttavia nel corso del tempo,
sia per l’accentuarsi del feno-
meno di condotte plurioffensive
(si pensi in materia ambientale)
sia nell’ottica di lettura costitu-
zionalmente orientata della tu-
tela del cittadino non solo come
singolo ma inserito nell’ambito
di una collettività in cui esplica
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la propria personalità (art. 2 della
Cost.), si è avvertita la necessità di
superamento di un’ottica propria-
mente individualistica dell’interes-
se legittimo.
Al fine di ovviare alla profonda
differenza strutturale, la giurispru-
denza ha proceduto all’individua-
zione di elementi di differenzia-
zione e qualificazione di determi-
nati soggetti portatori dell’interes-
se diffuso rispetto al gruppo socia-
le complessivamente inteso.
Si è quindi elaborata la concezio-
ne della “trasformazione” dell’in-
teresse diffuso in interesse collet-
tivo: l’interesse diffuso, se facente
capo a un ente esponenziale di un
gruppo non occasionale (es. ordi-
ne professionale, associazione a
tutela dell’ambiente ecc.) si con-
cretizza in “interesse collettivo”,
tutelabile in giudizio.
La giurisprudenza richiedeva tutta-
via per la legittimazione processua-
le delle organizzazioni di categoria
i requisiti della stabilitas e della
vicinitas con il territorio, nonché la
effettiva rappresentatività.
La legge delega 15/2009 è inter-
venuta quindi in un momento in
cui si erano ormai resi maturi i
tempi per la ricezione nel nostro
ordinamento di un’azione “collet-
tiva” diretta cioè a tutelare gli in-
teressi di un’intera categoria di
soggetti, analogamente all’azione
civile risarcitoria quasi conte-
stualmente rivisitata con la legge
n. 99 del 23 luglio 2009 (art. 49).
Questi i criteri, dettati dalla legge
n. 15/2009, a cui si doveva attenere
il decreto legislativo di attuazione:
1) consentire la proposizione del-
l’azione anche ad associazioni o
comitati a tutela degli interessi dei
propri associati;
2) devolvere il giudizio alla giuri-
sdizione esclusiva e di merito del
giudice amministrativo;
3) prevedere, come condizione di
ammissibilità, che il ricorso sia
preceduto da una diffida all’am-
ministrazione o al concessionario
ad assumere, entro un termine fis-

sato dai decreti legislativi, le ini-
ziative utili alla soddisfazione de-
gli interessati;
4) prevedere che, all’esito del giu-
dizio, il giudice ordini all’ammini-
strazione o al concessionario di
porre in essere le misure idonee a
porre rimedio alle violazioni, alle
omissioni o ai mancati adempimen-
ti e, nei casi di perdurante inadem-
pimento, disponga la nomina di un
commissario, con esclusione del ri-
sarcimento del danno, per il quale
resta ferma la disciplina vigente;
5) prevedere che la sentenza defi-
nitiva comporti l’obbligo di atti-
vare le procedure relative all’ac-
certamento di eventuali responsa-
bilità disciplinari o dirigenziali;
6) prevedere forme di idonea pub-
blicità del procedimento giurisdi-
zionale e della sua conclusione;
7) prevedere strumenti e procedu-
re idonei a evitare che l’azione
collettiva nei confronti dei conces-
sionari di servizi pubblici possa
essere proposta o proseguita, nel
caso in cui un’autorità indipen-
dente o comunque un organismo
con funzioni di vigilanza e con-
trollo nel relativo settore abbia av-
viato sul medesimo oggetto il pro-
cedimento di propria competenza.

La legge delega 15/2009 e il
decreto legislativo 198/2009

La legittimazione attiva e passiva
I requisiti richiesti dal Dlgs 198
del 29 dicembre 2009 per intra-
prendere un’azione collettiva so-
no sostanzialmente quelli richie-
sti dalla legge delega: i titolari di
interessi “giuridicamente rile-
vanti e omogenei per una plurali-
tà di utenti e consumatori” pos-
sono agire in giudizio singolar-
mente o per tramite di associazio-
ni o comitati a tutela degli inte-
ressi dei propri associati, senza
ulteriore specificazione in ordine
ai requisiti propri degli enti rap-
presentativi.
Legittimata passiva è l’ammini-
strazione pubblica responsabile

della violazioni e delle omissioni
lamentate dai cittadini.
A salvaguardare l’azione di classe
nell’ipotesi - non teorica - in cui
l’intimazione non abbia identifi-
cato esattamente l’amministrazio-
ne responsabile, stante la com-
plessità degli apparati organizzati-
vi, il decreto prevede che nella
prima udienza il giudice possa or-
dinare l’integrazione del contrad-
dittorio nei confronti degli enti cui
sono effettivamente ascrivibili le
violazioni.
Destinatari dell’azione sono quin-
di i concessionari dei pubblici ser-
vizi e le amministrazioni pubbli-
che (Stato, regioni, le province, i
comuni, le istituzioni universitarie
ecc.: v. art. 1, comma 2, del decre-
to legislativo 165/2001).
Il decreto legislativo esclude dalla
sua applicazione oltre le autorità
amministrative indipendenti, gli
organi giurisdizionali, le assem-
blee legislative e gli altri organi
costituzionali, nonché la Presiden-
za del Consiglio dei ministri.

I presupposti dell’azione
Come evidenziato dal decreto le-
gislativo, presupposto dell’azione
è la lesione concreta, diretta e at-
tuale per una pluralità di utenti o
consumatori.
La lesione, secondo l’art. 1 com-
ma 1 del decreto legislativo, deve
essere valutata, però, non oggetti-
vamente ma in relazione alle “ri-
sorse strumentali, finanziarie e
umane concretamente a disposi-
zione delle parti intimate”, crite-
rio non esistente nella legge dele-
ga. Parimenti il decreto legislativo
198/2009 appare più restrittivo
della legge delega nell’individua-
zione delle condotte che possono
essere censurate con l’azione col-
lettiva e che rapporta a:
l violazione degli obblighi conte-

nuti nelle carte dei servizi;
l violazione di termini o mancata

emanazione di atti amministra-
tivi generali obbligatori e non
aventi contenuto normativo, da



enti e società
azioni a tutela del cittadino

Marzo 2010  N. 312

emanarsi obbligatoriamente en-
tro e non oltre un termine fissa-
to da una legge o da un regola-
mento;

l violazione degli standard quali-
tativi ed economici stabiliti dal-
le autorità preposte alla regola-
zione e al controllo del settore.

A differenza di quanto previsto
dalla legge delega non compare la
possibilità di esercitare l’azione
collettiva nell’ipotesi in cui la le-
sione a una categoria di cittadini
derivi dall’“omesso esercizio di
poteri di vigilanza, di controllo o
sanzionatori”.
Ulteriormente restrittiva è l’ipote-
si del danno derivante ai cittadini
in ragione della individuazione
dei soli “atti amministrativi gene-
rali obbligatori e a contenuto non
normativo”.
Il Consiglio di Stato in sede con-
sultiva (Adunanza del 9 giugno
2009 - 1943/09) aveva espresso
sul punto la sua perplessità evi-
denziando: “La limitazione agli
atti obbligatori non trova fonda-
mento nella delega. La specifica-
zione relativa al carattere non
normativo, poi, può dare adito a
equivoci, essendo consolidato
l’uso del termine «atto ammini-
strativo generale» con riferimento
agli atti formalmente e sostanzial-
mente amministrativi (esemplare,
al riguardo, l’art. 13, comma 1
della legge 241 del 1990, la quale
menziona separatamente - ai fini
dalla non applicazione del capo
sulla partecipazione al procedi-
mento amministrativo - gli “atti
normativi” e gli “atti amministra-

tivi generali”), sicché la precisa-
zione appare inutile o, peggio,
fuorviante (lasciando intendere -
a contrario - che l’essenza del re-
golamento è quella di atto ammi-
nistrativo generale, sia pure a
contenuto normativo)”.

La struttura del processo
La struttura del processo è impron-
tata a quella della impugnazione
del silenzio, avendo per lo più il
medesimo presupposto di compor-
tamento inadempiente della PA o
per la sua inerzia o per la necessità
di adeguare la qualità del servizio
agli standard qualitativi.
Come per la precedente disciplina
sul silenzio, ora modificata dalla
legge 15/2005, l’azione giudizia-
ria è condizionata alla previa dif-
fida alla PA o al concessionario ad
assumere le iniziative utili alla
soddisfazione degli interessi rap-
presentati dai cittadini.
Il termine posto dal decreto legisla-
tivo (90 giorni) pare però eccessi-
vamente lungo e tale da svuotare in
gran parte l’utilità dell’azione, che,
proprio perché non avente finalità
risarcitoria ma di “adempimento”
ai livelli garantiti di standard quali-
tativi, dovrebbe assumere un ritmo
maggiormente sollecitatorio.
La notifica della diffida - e il de-
corso dei 90 giorni - costituisce
condizione di ammissibilità del ri-
corso avanti il Giudice ammini-
strativo: lo stesso deve essere pro-
posto entro un anno dalla diffida.
Il decreto legislativo 198/2009 pre-
vede che, all’esito del giudizio, il
giudice ordini all’amministrazione

o al concessionario di porre rimedio
alle omissioni o violazioni “entro
un congruo termine, nei limiti delle
risorse strumentali, finanziarie e
umane già assegnate in via ordina-
ria e senza nuovi o maggiori oneri
per la finanza pubblica” (art. 4).
Il giudizio avanti al Tar, dunque,
non ha natura impugnatoria, non es-
sendo connesso a un’attività prov-
vedimentale della PA ma a ottenere
l’adempimento rispetto a un’inerzia
o a servizi inefficienti non rispettosi
di parametri di qualità.
Ciò che conferma la tendenza del
processo amministrativo a trasfor-
marsi sempre più da giudizio sul-
l’atto a giudizio sul rapporto, an-
che in considerazione della mag-
giore importanza data al ruolo del
cittadino di fronte alla PA e alla
sua pretesa, nell’ottica di un’am-
ministrazione moderna ed effi-
ciente, di essere in posizione pari-
taria e non più “suddito” avanti a
una burocratica e spersonalizzata
macchina amministrativa.
Come previsto dalla legge delega,
il decreto legislativo esclude co-
munque un diritto al risarcimento
del danno, “lasciando ferma la di-
sciplina vigente”: da intendersi
con ciò che la possibilità di con-
dannare la PA al risarcimento del
danno ai sensi dell’art. 7 della leg-
ge Tar anche in caso di lesione di
un interesse legittimo, è correlata
alla lesione di una posizione giuri-
dica individuale.
A differenza però di quanto statui-
to dalla legge delega scompare dal
decreto legislativo il riferimento
alla più ampia cognizione di meri-

I presupposti per la class action

Legge delega n. 15 del 2009 Decreto legislativo n. 198 del 2009

Violazione standard qualitativi
Violazione degli obblighi delle carte di servizi

Violazione dei termini

Mancata emanazione atti amministrativi generali Mancata emanazione atti amministrativi generali ob
bligatori e a contenuto non normativo

Omissione dei poteri di vigilanza, di controllo o sanzio
natori

Eliminato
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to del GA che sarà recuperata dal-
lo stesso solo in caso di inottem-
peranza alla decisione del giudice
(art. 5 Dlgs 198).

Il rapporto con l’azione collettiva
risarcitoria
L’art. 2 del decreto legislativo 198/
2009 regola i rapporti con l’azione
civile risarcitoria introdotta dal-
l’art. 140-bis del codice del consu-
mo come riscritta dall’art. 49 della
legge 99/2009 (nonché con i pro-
cedimenti instaurati dalle autorità
di regolazione e controllo).
Il problema di una possibile sovrap-
posizione delle due azioni si pone
con riferimento ai concessionari dei
pubblici servizi, cui è applicabile
sia l’azione collettiva risarcitoria
prevista dall’art. 140-bis che quella
collettiva di adempimento prevista
dalla legge delega 15/2009.
Entrambe le azioni partono dal co-
mune presupposto di comporta-
menti lesivi di una pluralità di sog-
getti e dalla configurazione di una
tutela giudiziale per gli stessi attra-
verso una procedura speciale, in-
trodotta ad hoc.

Ma si differenziano profondamente
quanto agli effetti. L’una, civile, di-
retta a tutelare “i diritti individuali
omogenei dei consumatori e degli
utenti”, è un’azione che, se accolta,
si conclude con il risarcimento del
danno subito dai ricorrenti; l’altra -
che esclude esplicitamente il risar-
cimento del danno - è diretta a por-
re rimedio a ritardi e inefficienze
della pubblica amministrazione
grazie all’ordine del giudice ammi-
nistrativo alla PA di adeguarsi agli
standard qualitativi o di porre fine
all’inerzia con l’emanazione di atti
generali o con l’attivazione delle
procedure di controllo o vigilanza
prescritte dalla legge.
L’art. 2 stabilisce una sorta di as-
sorbimento dell’azione di adempi-
mento da parte dell’azione risarci-
toria, prevedendo che, se per le
medesime condotte, è stato instau-
rato un giudizio ai sensi dell’art.
140-bis del codice del consumo,
l’azione collettiva di adempimento
di cui al Dlgs 198/2009 è impro-
ponibile. (A difficoltà interpretati-
ve in ragione della non esauriente
formulazione dà luogo l’ipotesi

inversa, stante il mancato richiama
all’art. 140-bis al comma 2 del-
l’art. 2 in relazione all’ipotesi in
cui l’azione collettiva davanti al
GA sia proposta anteriormente a
quella risarcitoria; v. anche com-
ma 6 dell’art. 140-bis).

L’art. 7 del Dlgs 198/2009
Autodefinendosi “norma transito-
ria” l’art. 7 esplicitamente prevede
che: “in ragione della necessità di
definire in via preventiva gli obbli-
ghi contenuti nelle carte dei servizi
e gli standard qualitativi ed econo-
mici di cui all’art. 1, e di valutare
l’impatto finanziario e amministra-
tivo degli stessi nei rispettivi setto-
ri, la concreta applicazione del
presente decreto alle amministra-
zioni e ai concessionari di servizi
pubblici è determinata anche pro-
gressivamente, con uno o più de-
creti del Presidente del Consiglio
dei ministri su proposta del Mini-
stro per la pubblica amministrazio-
ne e l’innovazione, di concerto con
il ministro dell’Economia e delle
finanze e di concerto, per quanto
di competenza con gli altri ministri

Il processo davanti al giudice amministrativo

Legge delega n. 15 del 2009 Decreto legislativo n. 198 del 2009

Diffida alla PA Diffida ad adempiere entro 90 giorni

Giurisdizione esclusiva e di merito Giurisdizione esclusiva

Ordine alla PA di porre le misure idonee per rimediare a
violazioni od omissioni

Nei limiti delle risorse strumentali, finanziarie e umane
e senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica

Esclusione del risarcimento del danno

Art. 2 del Dlgs n. 198 del 2009

Concessionari pubblici servizi

Azione collettiva risarcitoria
(art. 140bis del Codice del consumo)

Azione collettiva di adempimento
(L. n. 15 del 2009)

Giurisdizione del GO Giurisdizione del GA

Imprese private Pubblica amministrazione

Azione risarcitoria Azione di adempimento finalizzata
a eliminare disfunzioni o mal funzionamenti

Assorbimento dell’azione di adempimento da parte dell’azione risarcitoria.
Se, infatti, per le medesime condotte, è stato instaurato un giudizio ai sensi dell’art. 140bis del codice

del consumo, l’azione collettiva di adempimento di cui al Dlgs n. 198/2009 è improponibile
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interessati” (analoga disposizione
è prevista dal comma secondo per
le regioni e gli enti locali).
Non si può non rilevare la perples-
sità che tale norma suscita, laddo-
ve la stessa, come enunciato in
apertura, rimanda sine die l’appli-
cazione della class action.
Tale non era l’intenzione della leg-
ge delega, che prevedeva il termine
di nove mesi per l’entrata in vigore
del decreto legislativo, e che (art.
3) prescriveva inoltre che nell’ulte-
riore termine di ventiquattro mesi
dalla data di entrata in vigore dei
decreti legislativi il Governo avreb-
be potuto adottare eventuali dispo-
sizioni integrative e correttive.
Desta quindi molte perplessità sul
piano della legittimità del decreto
legislativo - in relazione all’art.
76 Cost. - una disposizione che a
onta del suo titolo, transitoria non
è, limitandosi a procrastinare sen-
za alcun termine preciso, ma con

un rinvio alla pura discrezionalità
governativa, l’applicazione della
class action così come voluta dal
legislatore delegante.

La direttiva n. 4/2010
Prendendo avvio dal complesso
quadro di riferimento concernente
l’azione di classe, la direttiva n.
4/2010 ai fini della “completa
azionabilità di tutte le tipologie di
ricorsi” invita le amministrazioni
nazionali, regionali e locali a ef-
fettuare una ricognizione comple-
ta dei rispettivi standard qualitati-
vi ed economici e degli obblighi
contenuti nelle carte dei servizi;
pubblicarne gli esiti sui propri siti
istituzionali e trasmetterli alla
Commissione per la valutazione,
la trasparenza e l’integrità.
Forse consapevole dei tempi (bi-
blici) e non specificati, che tali
adempimenti possono comportare,
e al fine di non condannare al-

l’inoperatività l’azione di classe,
la direttiva esplicita che “alcune
delle azioni introdotte dal decreto
legislativo n. 198/2009 sono già
esperibili attualmente, e in parti-
colare quelle derivanti dalla vio-
lazione di termini o dalla mancata
emanazioni di atti amministrativi
generali obbligatori e non aventi
contenuto normativo da emanarsi
obbligatoriamente entro e non ol-
tre un termine fissato da una leg-
ge o da un regolamento”.
Su tale punto, l’interpretazione da-
ta dalla direttiva all’art. 7 del de-
creto legislativo pare condivisibile
non essendo necessaria alcuna ul-
teriore condizione in ordine alla
verifica del mancato rispetto di
termini o di atti generali che dove-
vano essere emanati.
Si può, in definitiva, affermare
che la class action è avviata, con
partenza però in salita e a piccoli
passi l
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