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La responsabilita amministrafiva per danni arrecati dagli
Amministratori al patrimonio di una S.p.A. in mano pubblica

(Commento a Cassazione SS.UL Civili — Senfenza 19/12/2049 n, 26806)

Massima

(oli Amministratori di una Societda per Azioni n mano pubblica possono essere chicmati a rispondeve
devarti alla Corte def Conti solamente per | danrd arrecati in via diretta al socio pubblico fad es. i
dormo ' immagine), now anche, invece, per | davni arrecati af patrimonio della societd, per | quall gii
unici rimedi esperibili sono quelli previsti dalle disposizioni del Codice Civile fazione sociale di

responsabilita o azione dei creditort socfali).
Fheds

Con un complesso ed articelato iter logico-giuridico, le S8.7UL civili hanno affermato il principio di
cui alla massima riportata esaminando la diversa rilevanza del danne provocate dalla mala gestio in
una socictd per azioni in mano pubblica riferente al riversarsi degli effetti verso if patrimonio della
societd e, quindi, verso le partccipaziont sociali oppure verso 'ente pubblico pétrtecipante in relazione

afla lesione della sua immagine.

1. II fatto

Con atio di citazione dell’aprile 2005 la Procura regionale della Corte del Conti per la Lombardia
citava in gindizio gli esponenti di Enipower SpA in relazione a molteplici condotte illecite dai
medesimi tenute nell’affidamento ¢ successiva gestione di appalti in danno di societa pubbliche.

Con sentenza del 09 novembre 2005, la Sezione regionale di 1° grado della Corte del Conti accoglieva
solo parzialmente la domanda risarcitoria, sia con riferimento al daono patrimoniale dietto che al
danno d’ fmmagine.

Proposto -appello, la Sexione giurisdizionale centrale della Corte dei Conti, con sentenza del 3
- dicembre 2008, rigettava gli appelli dei convenuti tanto affermando la propria competenza quanio
titenendo sussistente [a responsabilild amministrativa depli amministratori e dipendenti di s.pa. a
partecipazions azionaria pubblica ed effettivamente sussistente la stessa nclla fagtispecie.

Inevitabile il ricorse alla Corte di Legittimita che ha provveduto a 88.1J0U.

2. Tematica principale

Con l'impugnata sentenza fa Corte dei Conti ha affermato la sussistenza della responsabilita
amministrative degli amministratori di s.p.a. a pattecipazione pubblica, mentre tale responsabilita, a
parere dei ricorrentl, non era ipotizzabile, segnatamente tenuto conto che I'Enel svolgeva attivita di
Impresa st omercati liberd, csercitata con fmalitd di lucro e semea fnalitd pubblicistiche, con

conseguente difetto di glurisdizione della Corte dei Contl.
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il problema, quindi, si poneva tanto nelianalizzare se agli amministratori si una s.p.a. cosiddetta “in
mano pubblica”™ bssero applicabil le norme del disftte societarfo o se, data Ia presenza di capitali
pubbiici, prevalesse la responsabilitd amministrativa e, quindi, la giurisdizione della Corte dei. Conti.
Ogserva la §.C. che non & argomento in principaliti definire se, come ¢ quande uga s.p.a. “pubblica™
risponda, come persona giuridica, per danno erariale alla Pubblica Amministrazione, quanto stabilire
sulla base di quale statwto gli amministratori o 1 dipendenti di una s.p.a. “pubblica™ rispondanc dei
damni ad essa direltamente prodotti od indircttamente rifiessi sulla PLA.. in quanto titolare della
partecipazione azionaria.

La differenza appare rilevante, se si considera che nel prime case la s.p.a. “pubblica” ¢ il soggetto
responsabile del danno che deve risarcire col proprio patvimonioc sociale, nel secondo caso essa
diviene il soggetto danmeggiato it cul patrimonio deve essere reintegrato.

2.1 principi generali

I1 limite esterno della girisdizione della Corte dei Conti trova la sua fonte nel disposto di cui all'art.
103, comma secondo, Cost., a tenore del quale la “Corte dei Conti ha giurisdizions nelle materie di
contability pubblica e nelle alire specificate dalla legge”.  In termini generali, il contenuto ed i limiti
della giurisdizione della Corte dei Conti in tema & responsabilild ricevone fonte normativa nclla
previsione dell’art. 13 del r.d. 12 nglio 1934 n. 1214, secondo cui la corte gindica sulla responsabilita
per danni arrecati alPerario dai pubblici funzionari nell’esercizio delle loro funzioni. Tali limki sono
stati successivarﬁenre ampliali dall’art. 1, quarto comma, della 1. 14 gennaio 1994 5. 20, che ha esteso
if giudizio della Corte dei conti alla responsabilita di amministratori ¢ dipendenti pubblici anche per
danni cagionati ad amministrazioni od enti pubblicl diversi da quelil di appartenenza. Dal che
discende che detta glurisidizone contabile pon é circoscritta alle scle fpotesi di responsabilita
contrattuale dell’agente, ma pud esplicarsi anche in caso di responsabilitd aquiliana.

Si 2, pereid, affermato che, quando si discute del riparto della giurisdizione fra Corte dei conti e
giudice ordinario, occorre .aver riguardo al rapporto di servizio tra l'agente e la pubblica
amminisirazione, ma che per tale pud rendersi anche una relazions con la pubblica amministrazione
caratterizzata dal fatio di investive un spggetto, altrimenti esiraneo all’ameministrazione medesima, del
compito di porre in essere in sua vece un’attivitd, senza che rilevi né la natura gridica deil’atto di
investitura — provvedimento, convenzions o contratte — né quella del soggeito che [a riceve, sia cssa
und persona giuridica o Hsica, privata o pubblica. |

Eraffidamento da parte di un ente pubblico ad un seggetto esterno, da esso controllalo, della gestione
di un servizio pubblico integra, quindl, una relazione funzionale incentrata sullmserimento del
sopgeito  medesimo  nell’organizzazione funzionale dell’ente  pubblico e ne implica,
conseguentemente, assoggettamento alla giurisdizione della Corte del conti per danno erariale. a
prescindere dalla natura privatistica dello stesso soggetto ¢ dallo strumento contrattuale com il quale si

Y ass 550U, 3 luglic 2009, n. 15559; 31 gennalo 2008, n. 228%; 22 febbraic 2007, n. 4112; 20 ottobre 2006, n. 22513;

5 givgne 2008, n. 400; ed altre cordformi,
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sia costituite ed ativalo il Tapporto. 2 Tale soggezione si concretizza anche se estraneo  venga
investito solo di fatto dello svolgimento di una data attivitd in favere della PLA. 3 ed anche se difertl
unz gestione del denaro secondo moduli comtabili di tipo pubblico ¢ secondo procedure di
rendicontazionce propric della ghrisdizione contabile in senso stretto. 4

Si & sottolineato che si esercita  attivitd amministrativa non sclo quando si svelgono pubbliche
fimzioni e poteri auloritalivi, ma anche quando, nel imit? consentiti dali’ordinamente, si persegueno
le finalits istituzionali proprie dell’amministrazione pubblica mediante unattivitd disciplinata in tutto
o int parte daj diritto privato; con la conscguenza — si & precisato — che, nell’attuale assetto normadive,
if dato essenziale che radica la piurisdizione della corte contabile & rappresentato dall’cvento dannoso
verificatosi a carico di una pubblica amministrazione ¢ non pil dal quadro di riferimento — pubblico o
privato — el quale si colloca la condotta foriera di danmo. 5

Quanto sin qui atfermato vale certamente per gli enii pubblici ceonomici 1 quali restano nell’alveo
della pubblica amminisirazione pur quando eventualmente opering con strumenti di dirfito privalo;
oceorte stabilire, allora, entro quali limii possa pervenirsi alla medesima conclusione nel diverso caso
della responsabilita di amministrator: di socictd di diritto private partecipate da un ente pubblico,
essendo chie gueste non perdono la loro natura di enti privati pur i presenza di conferimenti
provenienti dallo Stato o da altro enie pubblico.

1l codice civile dedica alla s.p.a. a partecipazione pubblica solo alcune scarne disposiziomi,
attualmente previste dallart. 2449 {come modilicato dall’art. 13 della 1. 25 febbraio 2008, n. 34, a
seguito della pronunicia deila Corte di giustizia delle Comunitd eurcpee, 6 dicembre 2007, n. 463/04),
essendo stato il suceessivo art. 2450 ormat abrogate dallart. 3, pritno comma, del d.1 15 febbraio
2007, n. 10, convertito con modificazioni dalla 1. € aprile 2007, n. 146, Pur tuttavia le citate,
residue, disposizioni eodicistiche non realizzano une “statulo speciale™ per le s.p.a. in mano pobblica,
salvo per i profili inerenti alla nomina e revoca degll organi seciali, ivi contemplati, né comungue
investono il tema della responsabilid di dett] organi, che resta guindi disciplinato dalle ordinaric
norme civilistiche: in particolare si veda it secondo comma dell’art. 2449, a tenore del quale anche i
componenti degli organi amministrativi e di controlle di nomina pubblica “hamno 1 diritti ¢ gli
obblizhi def membri nominati dall’assemblea™. Né parc possa porsi in dubbio che it medesimo
principio vale anche per Ic socictd a responsabilitd limitata eventoalmente parlecipate da un onte
pubblico, in ditetto di qualsiasi specifica disposizione del codice che sc ne occupl.

2.2 La socicta di diritfe privato partecipata da ente pubblico

E® assal frequenie che problemi diversi sorgano allorquando il modclle giuridico-formale presecko
eqtra in tensione con il fenomeno economico sottostante, come accadea, ad esempio, nel caso in cui lo
Stato o altro enle pubblico assuma una partecipazione in una socield per perseguire, per quel mezzo,

finalfta di rilevanza pubblica

* Cass. 55,01, 27 settembre 2005, n. 20888; 1° aprile 1008, n, 8409; 1° mayzo 2006, n. 4511}
® rass. S5.UU. 9 settembre 2008, n. 22652

* Cass. §8.UU. 12 ottobre 2004, n. 20132
® Cass. 55U, 25 maggio 2005, n. 10973; 20 glugno 2008, . 14101; Cass. 15 febbraic 2007, n, 3367.
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In questo conteste & interessante esaminare, seppur brevemente, Cassaz. SS5.UU. 26 febbraio 2004, n.
3899 che, dopo aver conformato i rapporto funzionsle esistente fra una s.p.a. costituita con capitale
maggiotitario di va Cormne (per lo svolgimento di attivitd di pubblico interesse) e Pente temitoriale
medesime, ha riconosciure la glurisdizione della Corte dei contl nelle comtroversie In materia di
responsabilitd patrimoniale per danno erariale riguardante gli amministratori ed i dipendenti di una
siffatta societd

51 osservi, pord, che la portata di questa affermazione non appars del tutto univoca in quanto la
medesima sentenza i perita. per un verso, di precisa che elemenio determinants la decisione era,
nefla Fattispecie, costituito dal rapporto di scrvizio intercomrente fra la societd privata ed il comune
fpiuttosto che dal rapporto partecipativo e dal conseguente investimento di risorse finanziarie
pubbliche nel parimomio della societd privata) ¢, per altro verso di affermare che il problema, nel
caso in cui il danno sofferto dal Comune partecipante alla socizta fosse direfto, o meramente di
riflesso, rispetto a quello arrecato al patrimonio sociale, avrebbe costituito un profilo estraneo al
riudizio sui limiti dells pinrisdizione.

Ed & propric sotto quest ultima ottica che la sentenza qui in commento ha focalizzato t motivi della
propria decisione.

Va anzitutto affermato che la posizione della societd partecipata, cui eventualmente fa capo il rapporto
di servizio instaurato con la pubblica amministrazione, deve esscre tonuta assolutamente distinta dafle
posizioni personali degli amministratori, dei sindaci ¢ degli organi di controllo della societa stessa,
gssendo che questi non si identificano con la societa od a cid conscguendo impossibilitd di riferire
loto, com luita semplicitd, il rapporto di servizio di cui la societa medesima sia parte.

Pur tuttavia la superiore osservazione non soddisfa § criteri per chiudere ogni possibile spazio alla
siurisdizione della Corte dei conti in relazione ad eventuali atteggiamenti illegittimi imputabili agli
organi soclali della societa a partecipazione pubblica, dai quali sia sopraggiunto un danno al socio
pubblico.

Nelle righe che precedono si & affermato che la giurisdizione contabile possa riferirsi anche ai ipotesi
di responsabilita aguiliana e, cid, anche difettando una formale investinua pubblica dell agente.

Inn tal contesto deve essere richiamata fa disposiziene di cui all®art. 16-bis della L. 28 febbrato 2008 n.
31 (che ha convertito il d.. 31 dicembre 2607, n. 248), cosi concepita: “Per le socicta con azioni
quotate i mercatl regolamentati con partecipazione anche indiretta dello State o di altre
amministrazioni o enti pubblici, inferiore al 50 per cento, nonché per le lore controllate, la
responsabilith depli amministratori e dei dipendenti & regolata dalle norme del diritto civile e le
relative controversie sono devolite esclusivamente alla giurisdizione del giudice ordinario™

La citata wltima notma sembra aprire ga’arca natarale di competenza givrisdizienals diversa da quella
ordinaria: diversamente non si capirebbe la ragione per coi il legislatore abbia inteso stabilire che
limitatamente alle societd per azloni quotate, o loro controflate, con partecipazione pubblica inferiore
al 50%, la giurisdizione spettl in via esclusiva al giudice ordinario.

Ceeorre, allora, verificare entro quali limetl, al di fueri del circoscritto campoe dazione della citata
disposizione, siz ancora configurabile la giurisdizione del giudice erdinario o del giudice contabile.

Lt
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Nel difetto di disposizioni esplicite in tal senso, occorre fare riferimento al principi generali ed alle
lines portanti del sistema. Quiv, gllora, trova cffettivo rilievo [a gid cennata distinzione ffa la
responsabilitd degli organt sociall nei confronti della societd (prevista e disciplinata, per le societa
azioparie, daghi artt. 2393 ¢ ss. ¢, per e s.rl, dal primo, terzo, quarto e quinto comma Jell’art. 2476
c.c.) & la responsahilita che essi possono assumere direttamente nel confronii det singeli soci o terzi
(prevista ¢ disciplinata, per le s.p.a., dall’art. 2395 e, per le s.r.i., dal sesto comma del citato arl. 2476).

2.3 1l danno diretto: #l danno d’immagine

S abbia, ad csetnpio, il danno ali*immagine dell’ente pubblico 6 che derivi da atii illegittimi post in
essere dagli organi della socictd partecipata: danno che si pud concretizzare immediatamente in capo
all’ente pubblice, per il farto stesse  di essere partecipe di una sociefd in cul quei comportamenti
illegittimt 51 siano manifestati ¢ che non si identifica con il mere riflesso di un pregiudizio arrecato al
patrimonio seciale {indipendentemente dalla possibile coesistenza di un autonomo e distinto danno
d'immagine alla socictd stessa).

In tal ultimo caso non pare possa porsi in dubbio la sussistenza della giurisdizione della Corte del
conti; attingendo in tal senso il convincimento dall*art. 17, comma 30-ter, della 1 3 agosto 2009 n. 102
{quale risulta dopo le modificke apportate dal 4.1 & pari dala, n. 103, convertito con ulteriori
modificazioni nella 1. 3 ottobre 2009 n. 141), che disciplina ¢ limita lo modalitd d’azione della
magistratora contabile appunto i caso di danno all'immagine. Del pari non si vede come la
medesima regola stabilita per i dipendenti non debba valere anche por gli amministratori e ghi organi
di controllo della socictd & partecipazions pubblica.

2.4 Il danno cagionato al patrimonio dell societa

Nel sensc di negare la competanza del giudice contablle si pervicne nel caso in cui azione sia
proposta per reagire ad un danno arrecato al patrimonio sociale.

8i& g1a affermate, nelle righe che precedono, che non pud configurarsi aleun rapporto di servizio fra
I'ente pubblice parlecipante e Pamministratore (o componente Morgano di controlle) della societd
partecipata, il cul patrimonio sia stato leso da atti di mala gestio.

Parimenti non pud parlarst di “danno erariale™, inteso come preghudizio direttamente arrecato al
patrimonic dello Stato o di altro ente pubblico che dell’indicata societd sia partecipe.

L’autonomia patrimoniale perfetta della societd di capitali ¢ I'assoluta Indifferenza fra il patrimenio
soclale e quelle del singoli soct non consentono di riferire al patrimenio del socio pubblico il danno
derivante dall*illegittimo comportamento degli organi sociali.

Dei danni diretti, ciog di quelli prodolli immediatamente nela sfera giuridico-patrimoniale del socio ¢
che nen consistano nella semplice ripercussione di un danno riferito alla socictd, solo il socio stesso &
legittimato 2 dolersi; di quelli sociali, invece, selo alla societa compete il risarcimento, & modo che

% rass.55.UU.L 20 giugna 2007, n, 14297
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per il socio anche it Tistoro & destinato a realizzarsi unicamente nella medesima maniera indiretta in
cwi si € prodotto il suo pregindizic. 7

Appare, allora, evidente come il danno inferto dagli organi sociali al patrimonio della societd, che nel
sistema civilistico pud dar vita ail’azione sociale di responsabilita ed eventuahmente a quella det
creditori sociali, non & idoneo a configurare anche un’ipotesi di un’azione ricadente nella givrisdizione
della Corte dei conti, perché non implica alcun daono erariale, bensi un danno sofferto da un soggetio
privato (la societd}, riferibile al patrimonio appartenenie soltanto a quel soggetio & non ectto ai singoli
soci — pubblici o privati — i quali sono unicamente titolari delle rispettive quote di partecipazione ed i
cui originari conferimenti resiane confusi ed assorbiti nell’unico patrimonio sociale (letteralmente la
sentenza in gsame).

La cocrenza di tale conclusione tadica nell’ impossibiiitd di realizzare, in altro modo, un soddisfacente
coordinamento sistematico fia 'azionc di responﬁabilita avanti il giudice contabile ¢ Icsercizio delle
aziont di responsabiliti civilistiche (sociale e del creditori sociali).

L’azione del procuratore contabile ha presupposti e caraﬁaristiéha completamente diverse dalle asioni
di responsabilitd socfale e del creditori sociali previste dal codice civile: & sufficiente dire che la
prima & obbligatoria, le alire discrevionali; la prima ha finalitd essenzialmente sanziomatoria {onde
non implica necessariamente il ristero completo del pregiudizio subito), le alire hanno scopo
ripristinatorio; la prima richiede il dolo o fa colpa grave, ¢ solo in delerminati cast & esercitabile
contro gii eredi del soggetto responsabile del datmo, per le altre & sufficiente anche la colpa licve ed il
debilo risarcitorio & pienamente trasmissibile agli eredi.

Anche volendo ipotizzare un possibile concorso fra 'azione del procuratore contabile e Pazione
sociale di responsabilid contemplata dal codice clvile. occorrerebbe poter individuare if modo di
disciplinarc tale concorso, stante la descritta diversita e caratteristiche delle difterenti azioni.
Liassolmta assenza di coordinamento normativo a tal preposito & indice chiarificatore della non
configurabiliid, in simil situazioni, di un’azione diversa da quelle proviste dal codice civile, che
possa dirsi destinabile a ricadare nella giorisdizione contabile. '

3. Esercizio delle azioni di resporsabilita in sede civile

Corre doverosc osservare, oltre a quanto gid detlo, che Iesclusione dellipotizzata glurisdizione
contabile per 'azione di risarcimento di danni cccorsi al patrimonio delta partecipata da un ente
pubblico neppure prevoca, a ben vedere, il rischio di una lacuna dell’interesse pubblico coinvolio
nelia descritia fattispecie. :

Nella disciplina della societd szionaria — ed in misura maggiore in quella della s.r.l. — Iesercizio
delPazione sociale di responsabilitd non & pin monopolic dell’asscmblea ¢ non & pify, gquindi,
unicamenie rimessa alla discrezionalitd detls magzioranza dei soci, Una minoranza qualificata dei
partecipanti alla societd azionaria (art. 2393-bis ¢.c.} ed addirittura clascun singolo socio della s.r.1.
(art. 2476, terzo comma, c.¢.) sopo infatti legittimati ad esercitare tale szione {anche necl proprio

" Ex pluribus, Cassaz. 5 aposto 2008, n. 21130; 3 aprile 2007, n. £359; 27 giugno 1998, n, 6364; & 25 febbraio 1998, n.

2251,
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interesse, ma a beneficio detla societd) eventualmente sopperendo all’ inerzia della maggioranza.  Ne
consegue che, trattandos] di societa a partecipazione pubblica, il socio pubblico & normalmente n
grado di tutelare egli stesso i propri interessi sociali mediante esercizio delle indicate azioni civili.
Se cid non [eesse & se, in conseguenza di tale oinissione, I'ente pubblico avessc a subire un
pregiudizio derivante dalla perdita di valore della partecipazione, & sicuramente prospettabile 'azione
del procuratore contabile nel confronti {non gi dell’amministratore della societh partecipata, per jl
danno arrccato al patrimonio sociale, bensi net confront]) di chi, quale rappresentante dell’ente
pubblico partecipante o comunque titolare del potere di decidere per csso, abbia colpevoimente
irascuralo di esercitare i propri dimti di socic ed abbia percid pregiudicate i wvalore della
partecipazione. E in tal ultima prospettazione ben vi & competenza del giudice contabitz.

4, Per concludere

Per ie domande relative ai danni conseguenti alla vulnerazione del pairimonio sociale va esclusa la
competenza della Corte dei conti non trattandosi di un danno erariale.

La ghirisdizionce della corte dei conti deve, invece, rltenersi configurabile nel confronti di chi,
all’interna dell’ente pubblico partscipantc, avesse omesso di adottare, essendo chiamato a farlo, un
cornportamenio volte all’esercizip da parte del socle — pobblica amministrazione — del’azione
asociale di responsabilithd nei confronti degli amministratori, con consepuenie danno dellz societa
partecipata e, dunque, dell’ente pubblico partecipantc.

Va, ancors, affermata la competenza deila Corte dei conti solo relativamente al dammo indiretto, quelio
d’immagine, subite dallza Pubblica Amminisirarione in conseguenza della mala gestio defla
partecipata.

infatti tale danne, anche se non comporta apparentements una diminuzione patrimoniale alla pubblica
amnministrazione, & susceftibile di una valutazione cconomica fnalizzata al ripristine del bene

giuridico leso, B

® Cassaz,civ. 550U, 2 Aprile 2007, n. 3008,
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