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La revoca degli amministratori di s.r.l. a partecipazione pubblica (di

Dario Barresi)

La revoca dell’unico amministratore di una società a partecipazione pubblica totalitaria in forma di
s.r.l. permette alle Sezioni Unite della Cassazione di tornare sul tema della natura degli atti di nomina
e di revoca degli amministratori in tali società e della relativa giurisdizione, affermando la natura
privatistica della revoca, indipendentemente dalla qualificazione dell’atto quale esercizio del potere ai
sensi dell’art. 2449, comma 3, c.c., o dell’art. 50, commi 8 e 9, d.lgs. n. 267/2000, anche allorquando
l’ente partecipato sia organizzato in forma di società a responsabilità limitata. Il commento si sofferma
in particolare sulle considerazioni riferite dalla Corte al modello delle società a responsabilità limitata
e sull’operatività dell’istituto dello spoils system.

The dismissal of directors of publicly owned limited liability companies
The revocation of the sole director of a company with a total public shareholding in the form of a
s.r.l. allows the United Sections of the Supreme Court to return to the issue of the nature of the acts
of appointment and revocation of directors in such companies and the related jurisdiction, affirming
the private nature of the revocation, regardless of the qualification of the act as an exercise of power
under Art. 2449, third paragraph, Civil Code, or Art. 50, paragraphs 8 and 9, Legislative Decree
267/2000, even when the investee entity is organized as a limited liability company. The
commentary dwells in particular on the considerations referred by the Court to the limited liability
company model and the operation of the spoils system.

class="WordSection2">
MASSIMA:

Deve riconoscersi la giurisdizione ordinaria sulle controversie relative alla revoca, ai sensi del secondo
comma dell’art. 2449 c.c., di un amministratore di società a partecipazione pubblica, anche se in
forma di società a responsabilità limitata, trattandosi di atto posto in essere dall’ente pubblico a valle
della scelta iniziale di avvalersi dello strumento societario, emanato per il tramite degli strumenti che il
diritto comune attribuisce al socio e dunque interamente regolato dal diritto privato.

PROVVEDIMENTO:

SENTENZA

(Omissis)

Motivi della decisione

(Omissis)

2. Questa Corte ha, infatti, affermato che spetta al giudice ordinario, e non al giudice amministrativo,
la cognizione della controversia relativa all’ impugnazione dell’atto con il quale il sindaco, nella specie,
abbia espresso un giudizio di non idoneità nei confronti di un candidato alla nomina, riservata al
Comune, di componente del consiglio di amministrazione di una fondazione, trattandosi di atto che –
come avviene per la nomina (e la revoca) di amministratori e sindaci delle società a partecipazione
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pubblica (anche costituite secondo il modello delle società “ in house providing”) – non è
riconducibile all’esercizio di alcun pubblico potere e riguarda un soggetto di diritto privato, non
rientrando le fondazioni nella pur ampia nozione di pubblica amministrazione, di cui all’art. 7, comma
2, d.lgs. n. 104 del 2010 (Cass. S.U. n. 34473 del 27/12/2019). Con specifico riferimento alle società per
azioni con partecipazione pubblica, è stata ribadita la giurisdizione del giudice ordinario, quanto alla
controversia relativa alla revoca dell’amministratore nominato ai sensi dell’art. 2449 c.c., in quanto
trattasi di atto posto in essere dall’ente pubblico “a valle” della scelta iniziale di avvalersi dello
strumento societario, emanato avvalendosi degli strumenti che il diritto comune attribuisce al socio e
dunque interamente regolato dal diritto privato, come si evince chiaramente dal testo del richiamato
art. 2449 c.c., il quale individua nello statuto sociale, e dunque in un atto fondamentale di natura
negoziale, la fonte esclusiva dell’attribuzione al socio pubblico della facoltà di nominare un numero di
amministratori proporzionale alla sua partecipazione, con la correlata facoltà di revocarli (Cass. S.U. n.
29078 del 11/11/2019).

(Omissis)

Il profilo involgente la disciplina di diritto pubblico, segnato dall’agire dell’ente pubblico come autorità,
si esaurisce nella scelta iniziale dell’ente di costituire una società, o di parteciparvi, nel mentre il profilo
privatistico è relativo alla adozione, durante lo svolgimento dell’attività sociale, degli atti (c.d. “a valle”
di quella scelta iniziale) che l’ente pone in essere avvalendosi degli strumenti che il diritto comune gli
attribuisce nella sua qualità di socio.

(Omissis)

Tale conclusione non muta anche nel caso in cui la revoca sia stata dettata dall’applicazione della
previsione dell’art. 50, commi 8 e 9, del d.lgs. n. 267 del 2000, che attribuisce al Sindaco il potere di
revoca degli amministratori delle società partecipate dal Comune entro 45 giorni dal suo
insediamento, (Cass. S.U. n. 16335 del 18/06/2019, che ribadisce che si radica la giurisdizione
ordinaria, poiché quello di revoca resta un provvedimento attinente ad una situazione giuridica
successiva alla costituzione della società stessa, idoneo ad incidere internamente sulla sua struttura ed
espressione di una potestà di diritto privato ascrivibile all’ente pubblico “uti socius” ed esercitata dal
medesimo Sindaco in conformità degli indirizzi stabiliti dal Consiglio comunale).

3. Va pertanto riaffermata la giurisdizione del giudice ordinario (in termini nella giurisprudenza meno
recente si veda anche Cass. S.U. n. 21299/2017; Cass. S.U. n. 24591/2016; Cass. S.U. n. 1237/2015),
senza che possa influire sulla correttezza di tale conclusione la circostanza che nella specie la società
dalla cui carica è stato revocato il ricorrente era una società a responsabilità limitata, anziché una
società per azioni. Tale differenza che, come ricordato da Cass. S.U. n. 4309/2010, non preclude di
estendere alle società a responsabilità limitata i principi dettati per le società per azioni a
partecipazione pubblica, ove tale partecipazione assuma connotazioni analoghe per le prime,
consente di affermare come non sia esigibile un espresso richiamo alla previsione di cui all’art. 2449
c.c., norma dettata specificamente per le società per azioni con partecipazione dello Stato o di enti
pubblici. Piuttosto, è proprio il richiamo alla disciplina di cui all’art. 2468 co. 3, c.c., che consente
l’attribuzione a singoli soci di particolari diritti riguardanti l’amministrazione della società, a far
concludere che le previsioni statutarie che dispongano in tal senso (come appunto l’art. 8 dello
statuto della società per cui è causa) legittimano l’adozione di un potere di revoca che resta però
nell’ambito della sfera privatistica (peccando di eccessivo formalismo la tesi sostenuta dal ricorrente,
che pretende che la previsione statutaria debba necessariamente accompagnarsi ad un esplicito
richiamo alla norma codicistica).

P.Q.M.

La corte rigetta il ricorso;
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(Omissis)

Cassazione civile, Sezioni Unite, ordinanza 19 febbraio 2024, n. 4413, Cassano Presidente -
Criscuolo, Estensore – A.A. c. Comune di Oristano e B.B.

(Artt. 2449, comma 2, 2468 c.c., 50, d.lgs. n. 267/2000)

<

SOMMARIO:
1. Il caso - 2. Principio di neutralità della partecipazione pubblica e della forma societaria:
un’occasione per fare chiarezza - 3. La revoca dell’amministratore di società nominato ex art. 2449
c.c. - 4. L’applicabilità nelle s.r.l. L’alternativa dei diritti particolari attribuiti al socio - 5. La revoca degli
amministratori nello spoils system - 6. Il potere “diretto” del socio pubblico si ferma alla nomina? -
NOTE

1. Il caso
L’unico amministratore di una società a responsabilità limitata in house providing, partecipata
interamente da ente pubblico comunale, veniva revocato dalla carica con provvedimento non
specificamente qualificato del sindaco neoeletto. Pertanto, adiva il Tribunale Amministrativo Regionale
per la Sardegna, al fine di ottenerne l’annullamento. Il giudice di prime cure riteneva però sussistente
la giurisdizione del G.O. sul presupposto che trovasse applicazione l’art. 2449 c.c., norma ritenuta a tal
fine determinante, anche in assenza di esplicita previsione statutaria del potere di revoca.

Impugnata la decisione, pure il Consiglio di Stato rigettava la domanda, pur dato atto della possibile
qualificazione del provvedimento impugnato ai sensi dell’art. 50, commi 8 e 9, d.lgs. 18 agosto 2000,
n. 267 (TU delle leggi sull’ordinamento degli enti locali), precisando i riferimenti normativi  [1] e
giurisprudenziali  [2], nonché gli estremi dello statuto societario dai quali desumere l’esistenza e la
natura privatistica del potere di revoca in capo all’ente pubblico, che aveva provveduto alla nomina.

Avverso tale decisione l’amministratore proponeva ricorso in Cassazione, lamentando l’errata
applicazione dell’art. 2449 c.c. in luogo degli artt. 2479 e 2479-bis c.c., e degli artt. 1 e 9, d.lgs. 19
agosto 2016, n. 175 (T.U.S.P.), con specifico riferimento al comma 7 dell’art. 9 da cui si evincerebbe la
necessità che lo statuto societario faccia esplicito richiamo al testo dell’art. 2449 c.c., e contestando
che l’orientamento richiamato dal Consiglio di Stato potesse essere valido anche per le società a
responsabilità limitata.

Con l’ordinanza in commento, la Suprema Corte nega che l’atto di revoca possa essere qualificato alla
stregua di esercizio di pubblico potere, con conseguente giurisdizione amministrativa, trattandosi di
un atto compiuto dal socio pubblico a valle della scelta iniziale di avvalersi dello strumento societario.
Ne discende che tale atto sarebbe stato emanato per il tramite degli strumenti che il diritto comune
attribuisce al socio e sarebbe interamente regolato dal diritto privato.

Ad avviso della Corte, non mutano tali considerazioni in ragione del fatto che la società in questione
sia a responsabilità limitata. Al contrario, la revoca potrebbe inquadrarsi all’interno dello strumento di
natura privatistica disciplinato dal comma 3 dell’art. 2468 c.c.

La decisione si snoda così intorno ai seguenti profili essenziali: il noto tema della natura giuridica della
società partecipata, con specifico riferimento all’ipotesi in cui la stessa appartenga alla categoria
dell’in house providing  [3]; quello, definito in dottrina “meno arato”  [4], della natura giuridica e
dell’efficacia degli atti di gestione societaria posti a valle, rispetto alla scelta iniziale di perseguire il
pubblico interesse in forma societaria, con particolare riguardo alla revoca dell’amministratore
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nominato ex art. 2449, comma 2, c.c. [5], e ai relativi profili di giurisdizione [6]; ancora, l’appartenenza
di tale atto alla categoria di quelli iure privatorum, anche nell’assenza di specifica previsione statutaria
e l’estensibilità dei risultati interpretativi appena esposti alle società a responsabilità limitata. Infine,
quale profilo strettamente collegato, soprattutto su un piano pratico, la possibilità di inquadrare
comunque tale atto fra quelli regolati dall’art. 50 TUEL, con le conseguenze che ne derivano con
riguardo all’operatività dell’art. 2383 c.c. [7].

2. Principio di neutralità della partecipazione pubblica e della forma societaria: un’occasione
per fare chiarezza
Come è noto l’esercizio in forma societaria dell’interesse pubblico ha rappresentato “un luogo
geometrico di incontro di questioni giuridiche ma anche di tematiche politiche, di problematiche
economiche e aziendaliste” [8], “un territorio dai contorni incerti e male illuminati, a cavallo tra diritto
privato (commerciale) e diritto pubblico (amministrativo), nel quale nessuno si sente mai del tutto a
casa propria e nel quale rischia di rimanere frustrata la naturale aspirazione del giurista a muoversi in
un mondo di concetti ben delineati, cui corrispondano definizioni verbali il più possibile nette ed
inequivoche e che si prestino a classificazioni ben ordinate” [9].

Tra le problematiche che hanno contribuito a rendere incerto il perimetro del fenomeno si
annoverano la difficoltà di elaborazione di una definizione di società a partecipazione pubblica [10], la
complessa convivenza in un unico soggetto giuridico del fine pubblico con il modello societario [11],
nonché la varietà della tassonomia adottata dal legislatore, sia nazionale che europeo  [12], per
indicare le diverse forme di società pubbliche e l’eterogeneità dei regimi normativi ad esse
riservate [13].

La natura degli atti di nomina e di revoca degli amministratori da parte del socio pubblico è appunto
un’area entro la quale l’interprete deve affrontare siffatte difficoltà, anche per la compresenza di
discipline risalenti nel tempo, come l’art. 2449 c.c., e più recenti, quali T.U.S.P. e TUEL [14].

La pronuncia in esame – momento di convergenza tra giurisprudenza del Consiglio di Stato e della
Corte di Cassazione – rappresenta un’occasione per contribuire all’individuazione di indirizzi unitari
nella qualificazione giuridica delle società a partecipazione pubblica. L’operazione è resa più
complessa dal fatto che, in materia di enti pubblici in forma societaria, sono stati adottati dal
legislatore nazionale ed europeo principi in apparente dialettica tra loro, ovvero quello di neutralità
della partecipazione pubblica e quello di neutralità della forma societaria.

Quest’ultimo, previsto dall’art. 345 TFUE [15], è riconosciuto dal Codice dei contratti pubblici (d.lgs. n.
36/2023) e dall’art. 7 c.p.a. in punto di giurisdizione, e si sostanzia in un criterio funzionale-
sostanziale, in base al quale la forma soggettiva è neutrale  [16] mentre ad essere dirimente, ai fini
della qualificazione giuridica, è il regime procedimentale [17].

Apparentemente antitetico è il principio ricavabile dall’art. 1, comma 3, d.lgs. n. 175/2016, ovvero
quello della neutralità della partecipazione pubblica rispetto allo schema societario  [18]. In forza di
tale previsione una società, anche se a partecipazione pubblica totalitaria, rimane tale, nel senso che
la qualità di socio rivestita dalla PA non preclude l’applicabilità delle norme contenute nel Codice civile
e di quelle generali di diritto privato [19]; le eventuali deroghe sono esclusivamente quelle che hanno
una base normativa espressa.

Pertanto, da un lato, sembra che la scelta della forma societaria non possa mantenere piena
neutralità, dal momento che determina un’attrazione verso la disciplina privatistica; per altro verso, il
principio di neutralità della forma di diritto privato non esclude la possibilità che il medesimo
soggetto possa essere comunque qualificato come pubblica amministrazione, per determinati aspetti,
con effetti sulla disciplina a questo applicabile.
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A ben vedere però non sussiste contrasto e i due principi possono convivere tra loro. Una società,
governata dal diritto privato e pertanto non configurabile quale ente pubblico, qualora sia tenuta per
legge a seguire il procedimento amministrativo e i relativi principi, può senza difficoltà qualificarsi, per
quella specifica attività, come pubblica amministrazione. Così, diventa dirimente la presenza di un
fondamento normativo, dal momento che solo questo è idoneo a ridurre l’ambito di applicazione del
comma 3 dell’art. 1 T.U.S.P.; non rileverà né il ruolo ricoperto dall’ente pubblico rispetto alla società,
che sia di controllo ovvero di partecipazione, minoritaria, maggioritaria o totalitaria, né che la stessa
sia un modulo organizzativo interno della pubblica amministrazione (come avviene nel caso delle
società in house) [20]. Come si avrà modo di evidenziare meglio in seguito, l’ordinanza in commento
rende per l’appunto indifferente tale considerazione anche rispetto alla società a responsabilità
limitata.

Nel quadro della dialettica ora richiamata, le due principali occasioni di contrasto tra i principi in
esame sono state le questioni della responsabilità degli amministratori delle società a partecipazione
pubblica, anche totalitaria [21] e dell’assoggettamento della società in house al fallimento [22].

Ma è tempo di affrontare nel dettaglio il tema, oggetto della decisione in commento, della natura
degli atti di nomina e, soprattutto, di revoca degli amministratori, la cui analisi reca rilevanti
conseguenze di ordine sistematico in tema di ricostruzione teorica del fenomeno delle società a
partecipazione pubblica [23].

3. La revoca dell’amministratore di società nominato ex art. 2449 c.c.
A tal fine, converrà premettere una ricostruzione dello stato dell’arte relativo all’art. 2449 c.c.; onde
esporre successivamente le due tesi che si sono divise il campo nell’individuazione della natura
giuridica dell’atto, e, infine, analizzare i riflessi che ne conseguono  [24]. Va da sé che non si potrà
prescindere dalle conclusioni cui sono giunti gli interpreti circa il contrario atto di nomina, estensibili
anche alla revoca come si dimostrerà al paragrafo 6 [25].

L’introduzione della norma in esame (di originaria collocazione sistematica all’interno dell’art. 2458
c.c.) rispondeva all’interesse del legislatore del ’42 di consentire allo Stato l’adozione del modello
organizzativo societario per “assicurare alla propria gestione maggiore snellezza di forme e nuove
possibilità realizzatrici” [26]. La necessità di conciliare in concreto [27] la forma di matrice privatistica
con la natura pubblica dell’interesse da perseguire rendeva necessario l’inserimento di elementi di
specialità, soprattutto sul piano dell’organizzazione  [28]; dal che il “privilegio”  [29] dei poteri di
designazione e di revoca di alcuni componenti dell’organo amministrativo, di cui possono godere
esclusivamente Stato ed enti pubblici, in ossequio agli interessi generali dei quali essi sono
portatori [30].

L’attuale formulazione dell’art. 2449 c.c. distingue i primi tre commi, dedicati alle società che non
fanno ricorso al mercato del capitale di rischio, dal comma 4, limitato a quelle che vi fanno ricorso.
Sul punto una questione che ha interessato gli interpreti è quella relativa all’applicazione analogica
dell’art. 2449, comma 2, primo periodo, c.c., anche ai soggetti descritti al comma quarto; in
dottrina  [31] si registra la tendenza a escludere tale possibilità, sulla base di argomenti di carattere
sistematico-topografico, letterale e interpretativo (dal momento che non sussisterebbe la lacuna legis,
presupposto applicativo dell’art. 12 Preleggi).

Con l’entrata in vigore del T.U.S.P. si tenta di completare la disciplina codicistica (il riferimento è ai
commi 7 e 8 dell’art. 9 T.U.S.P.), relativamente all’efficacia degli atti di nomina ex art. 2449 c.c. Dalla
lettura del dato positivo rimane, però, il dubbio circa la necessità di un’esplicita previsione statutaria
anche del potere ex art. 2449, comma 2 [32].
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Quanto alla ratio e alla natura giuridica dei poteri che trovano fondamento nell’art. 2449 c.c., è stato
osservato in dottrina che la norma perseguirebbe un duplice obiettivo: da un lato, vorrebbe sottrarre
la nomina degli organi sociali al dibattito assembleare  [33], dall’altro, garantirebbe l’esercizio di tale
potere “in forma immediata e confidenziale” [34]. Alcuni interpreti hanno descritto la previsione come
un diritto potestativo riconosciuto al socio pubblico, il quale attribuirebbe “eccezionale rilevanza
corporativa ad un atto extrasociale”  [35], potendosi tradurre in un’operazione “diretta ed extra-
assembleare, che non necessita, ai fini della sua validità e della sua efficacia, di alcuna ratifica da parte
dell’assemblea” [36].

Da ciò sorge il dubbio circa la riconducibilità del suddetto atto alla sfera dei provvedimenti
amministrativi o alla categoria degli strumenti ordinari individuati dal codice civile [37].

L’orientamento tradizionale attribuiva natura provvedimentale agli atti di organizzazione emanati
direttamente dalla pubblica amministrazione nell’esercizio dei diritti attribuiti dall’art. 2449 c.c. e dallo
statuto  [38]. Tra gli argomenti a sostegno venivano individuati la qualificazione di nomina e revoca
quali atti iure imperii, la natura di diritto pubblico dell’art. 2449 c.c., l’essenza pubblicistica propria
dell’ente nominante o revocante  [39] e l’interesse che quest’ultimo persegue nell’esercizio di tali
poteri  [40]. Il provvedimento di nomina, finalizzato e strumentale al perseguimento dell’interesse
pubblico, rappresenterebbe così la fonte esclusiva della carica, indipendentemente da conferma o
ratifica assembleare – le quali avrebbero mero valore dichiarativo o ricognitivo – e determinerebbe
una posizione di soggezione alle direttive impartite dal socio pubblico in capo all’amministratore [41].
Così disegnati, i rapporti tra ente pubblico socio e amministratore risponderebbero alla logica
secondo cui, così come la decisione di perseguire l’interesse pubblico in forma societaria costituisce
atto autoritativo, anche la scelta dell’amministratore (nell’ottica del perseguimento di quello scopo
sociale, che è riflesso proprio del suddetto interesse pubblico [42]) presenta coerentemente carattere
pubblicistico  [43]; una tale ricostruzione si adatterebbe a quelle società partecipate a maggioranza
dalla PA, ma anche – e soprattutto – sia a quelle in cui sia presente un unico socio pubblico [44] che
a quelle in house providing.

Conseguenza di tale configurazione [45], come ritenuto dalla giurisprudenza del tempo [46], sarebbe
la natura di interesse legittimo della posizione giuridica soggettiva in capo all’amministratore
nominato o revocato e la conseguente giurisdizione del giudice amministrativo [47].

Tale impostazione è stata (prima criticata  [48] e poi) progressivamente superata dalle più recenti
dottrina e giurisprudenza  [49]. È stato osservato  [50] che la necessità di ridimensionare la portata
effettiva della nomina ex art. 2449 c.c. – considerata una deroga eventuale al principio maggioritario
e inquadrata in uno schema non troppo distante da quello di cui all’art. 2368, comma 1, c.c. – debba
necessariamente riflettersi sulla natura stessa degli atti di nomina e di revoca. Questi ultimi, ove
emanati da un ente pubblico titolare di partecipazioni nella società, “rivelerebbero un’indole
essenzialmente privatistico-negoziale” [51], inserendosi nel quadro del diritto societario comune come
potere speciale riconosciuto da quest’ultimo [52].

Ad avviso di alcuni autori  [53], l’equivoco che avrebbe tratto in inganno i sostenitori della tesi
pubblicistica consisterebbe nell’aver confuso i due momenti in cui si articola il meccanismo attraverso
il quale opera la nomina pubblica diretta alle cariche sociali. L’atto di investitura, in qualità di atto
posto in essere dall’ente pubblico a valle della scelta iniziale di avvalersi dello strumento societario, è
emanato per il tramite degli strumenti che il diritto comune attribuisce al socio ed è interamente
regolato dal diritto privato  [54]; di natura autoritativo-imperativa sarebbe, invece, “l’agire dell’ente
pubblico a monte, prima e al di fuori cioè della sua azione rispetto all’organizzazione societaria” [55].
Tali atti costituirebbero “la traduzione operativa interna”  [56], di matrice endosocietaria, della scelta
discrezionale di perseguire il pubblico interesse in forma societaria  [57]. Per tali argomenti
sembrerebbe potersi accantonare anche la tesi di chi ritrova nella revoca la duplice natura,
pubblicistica con riferimento al momento della sua produzione da parte dell’ente pubblico e
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privatistica, con riferimento al successivo momento della imputazione dei suoi effetti giuridici alla
società [58].

Come sottolineato dall’ordinanza in commento, pertanto, nel momento in cui il socio pubblico revoca
(e nomina) gli amministratori di una sua partecipata, non esercita una propria prerogativa, ma si
surroga al potere che ordinariamente spetterebbe all’assemblea. La soluzione è coerente, per altro,
con il dato positivo  [59], con specifico riferimento tanto ai commi 2  [60] e 3  [61] dell’art. 2449 c.c.,
quanto all’art. 1, comma 3, T.U.S.P. [62] e ha conseguenze lineari in punto di riparto di giurisdizione.
Se ne desume che dovrà proporsi ricorso di fronte al giudice amministrativo per sindacare la scelta
della PA di perseguire l’interesse pubblico in forma societaria mentre tutte le controversie successive
apparterranno alla giurisdizione ordinaria [63].

L’ordinanza in commento, in sostanza, ribadisce un principio già consolidato e ribadisce la scelta di
Consiglio di Stato e Cassazione di precludere qualsivoglia coinvolgimento del giudice
amministrativo [64], anche quando la società partecipata sia a responsabilità limitata. Come affermato
dalla stessa decisione in commento, il richiamo alla disciplina di cui all’art. 2468, comma 3, c.c.
sarebbe funzionale a legittimare il potere di revoca e ad attribuire natura privatistica all’atto, con la
conseguenza che non rileverà che lo stesso sia avvenuto in forma diretta o per il tramite di
procedimento assembleare, poiché verrà comunque attratto al diritto comune [65].

Ferma dunque l’esclusione di qualsivoglia componente imperativa dell’atto e ritenuto il rapporto di
alternatività  [66] con gli strumenti ordinari ex art. 2383 c.c., riguardo alla qualificazione dell’atto di
revoca da parte del sindaco neoeletto – nel quadro degli atti aventi natura privatistica – tra le
soluzioni proposte spicca quella che configura l’atto quale esercizio di diritto potestativo  [67], per
l’idoneità del relativo potere a modificare unilateralmente la condizione giuridica altrui, pur senza
ricadere nell’alveo dell’autoritatività. Così qualificato, lo strumento presenta un perimetro operativo
soggettivo tridimensionale: su un primo piano, il socio pubblico, cui è attribuito il potere, in secondo
piano, la società – nonché i soci, qualora la partecipazione pubblica non dovesse essere totalitaria –
in posizione di mero pati rispetto all’iniziativa del primo e, infine, sul terzo piano, l’amministratore,
anch’esso soggetto passivo dell’esercizio del diritto potestativo nelle ipotesi di nomina e revoca.

Tale soluzione appare la più congrua con la formulazione adottata dalla giurisprudenza di
legittimità [68] e richiamata dalla ordinanza in commento, secondo cui la facoltà attribuita all’ente si
qualifica come sostitutiva della generale competenza dell’assemblea ordinaria, trovando la sua
giustificazione nella peculiarità della tipologia di soci cui è attribuito il diritto. In altri termini, la
qualificazione di diritto potestativo confermerebbe la natura privatistica del potere, il quale sarebbe
espressivo della potestà ordinariamente attribuita agli organi societari, restando esclusa qualsiasi sua
valenza amministrativa.

4. L’applicabilità nelle s.r.l. L’alternativa dei diritti particolari attribuiti al socio
Come osservato sopra, con la pronuncia in commento si estendono le conclusioni cui la
giurisprudenza era giunta con riferimento alle s.p.a. anche al modello della s.r.l. Ad avviso della Corte,
inoltre, il comma 3 dell’art. 2468 c.c.  [69] rappresenterebbe un argomento positivo ulteriore per
confermare la natura privatistica del potere di revoca.

Pacifica l’adottabilità del modello s.r.l. per l’organizzazione delle società pubbliche [70], i primi aspetti
da analizzare riguardano la possibilità – e forse anche l’opportunità – di estendere alle s.r.l. il sistema
delineato dall’art. 2449 c.c., nonché se risulti precluso l’inserimento nello statuto di tali società di una
previsione avente contenuto corrispondente.

Secondo un primo orientamento  [71], dal momento che per la s.r.l. non esiste una disciplina della
revoca, dovrebbero essere considerate applicabili, quantomeno in via analogica, le regole stabilite sul
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punto per le s.p.a. dall’art. 2383, comma 3, c.c. A sostegno di questa soluzione milita, in primo luogo,
il duplice argomento che il tipo a responsabilità limitata sia un modulo organizzativo appartenente
alla categoria delle società di capitali e che esista un principio di simmetria tra il potere di nomina e
quello di revoca [72]. A questi si aggiunge il pensiero di chi ha considerato la riforma societaria del
2003 un’occasione non sfruttata per ricollocare le disposizioni in materia di società con
partecipazione dello Stato o di enti pubblici tra le disposizioni comuni alle società di capitali [73].

Al contempo, si dovrebbe ammettere la riproducibilità statutaria del 2449 c.c., sulla base del duplice
presupposto che tale disposizione esaurirebbe la propria portata sul piano organizzativo
“consentendo l’espressione dell’interesse pubblico all’interno dell’organizzazione corporativa”  [74] e
che detta integrazione non avrebbe contraddetto alcuna norma inderogabile dello statuto imperativo
della s.r.l. [75].

L’orientamento richiamato sembra però superato proprio dalla riforma del diritto societario del 2003.
Dalla costruzione della società a responsabilità limitata come un modello organizzativo autonomo
deriverebbe che, in mancanza di un esplicito richiamo, non possa applicarsi l’art. 2449 c.c. [76].

Come evidenziato in dottrina, però, il rilievo che l’art. 2449 c.c. non sia applicabile alle s.r.l., né
direttamente né in via analogica, non precluderebbe l’inserimento statutario di una previsione avente
contenuto corrispondente  [77]. Non osterebbe a tale possibilità la mancanza di una esplicita
previsione di derogabilità dell’art. 2479  [78] e, di contro, la avvalorerebbero sia la natura
generalmente dispositiva della disciplina delle s.r.l., sia l’esigenza di garantire una stabilità del controllo
pubblico nelle società a partecipazione maggioritaria [79].

La deroga alla competenza assembleare ex art. 2479, comma 2, però, rende necessario individuare
una copertura normativa. Il vuoto lasciato dall’inapplicabilità dell’art. 2449 c.c. potrebbe venire
colmato proprio dalla previsione di cui al comma 3 dell’art. 2468 c.c.; in altre parole, la previsione
statutaria di un potere analogo a quello attribuito al socio pubblico dall’art. 2449, comma 2, c.c.
troverebbe fondamento normativo proprio nella legittimità dell’individuazione in statuto di diritti
particolari.

In questo modo la Corte rafforza la tesi della natura privatistica del potere di revoca e della
conseguente giurisdizione del giudice ordinario, indipendentemente dalla natura giuridica delle
prerogative ex art. 2468, comma 3, c.c. Infatti, la configurazione delle stesse quali diritti soggettivi [80]
piuttosto che facoltà ovvero interessi legittimi di diritto privato [81], sarebbe indifferente rispetto alla
qualificazione in termini comunque privatistici del rapporto tra società e amministratore e del potere
riservato all’ente pubblico quale prerogativa che lo stesso esercita uti socius. In tal modo, le situazioni
giuridiche che afferiscono alla nomina e revoca dell’amministratore – quale soggetto contrapposto
alla società – non potrebbero che essere qualificate in termini di diritti soggettivi, con necessaria
conseguente esclusione della giurisdizione amministrativa.

Alla luce di quanto appena osservato potrebbe emergere l’interrogativo se non possa essere più
efficace per l’ente pubblico socio di una s.r.l. qualificare a monte – a differenza di quanto avvenuto nel
caso concreto – il potere di revoca dell’amministratore quale diritto particolare ex 2468, comma 3,
c.c.  [82]. Come osservato in dottrina  [83], infatti, tale alternativa renderebbe inutile l’ipotesi di
un’applicazione analogica dell’art. 2449 c.c. e, per altro, il socio pubblico potrebbe in astratto
accedere alla nomina di più amministratori, rispetto a quelli che imporrebbe il principio di
proporzionalità ex 2449, comma 1, interpretato alla luce della giurisprudenza della Corte di giustizia
dell’Unione europea, anche in società partecipate non totalitariamente.

5. La revoca degli amministratori nello spoils system
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Ad avviso della Suprema Corte con la decisione che si riporta, la natura privatistica dell’atto di revoca
non muta neppure nel caso di inquadramento della stessa revoca nella categoria delle “ipotesi
speciali di revoca fiduciaria anticipata” [84] ex art. 50, commi 8 e 9, d.lgs. n. 267/2000 [85].

Il legislatore del Testo Unico degli Enti Locali sembrerebbe aver elaborato una “causa speciale di
revoca (anticipata) svincolata da qualunque presupposto, e quindi sia da una giusta causa che da un
obbligo risarcitorio in sua assenza” [86]. La ratio della previsione è stata individuata nell’intenzione del
legislatore di rispondere alla necessità delle amministrazioni di nuovo insediamento di “poter contare
sull’immediata disponibilità di soggetti che si rendano interpreti” delle diverse linee di indirizzo e
finalità di gestione, “senza dover sottostare ai tempi lunghi” della verifica di tali requisiti in capo agli
amministratori in carica [87].

Le Sezioni Unite non entrano nel merito del funzionamento dello strumento e non si soffermano né
sui requisiti individuati dal giudice delle leggi ai fini della compatibilità costituzionale della previsione,
né sull’idoneità dello stesso a scongiurare l’applicazione del comma 3 dell’art 2383 c.c. Come
osservato nel paragrafo precedente, infatti, la Corte – spinta dalla mancanza di una qualificazione
espressa della revoca nel caso di specie – ha optato per un’analisi dei diversi mezzi offerti
dall’ordinamento al socio pubblico per la rimozione dell’amministratore dal proprio incarico al fine di
affermarne, per tutti, la natura privatistica, con conseguente giurisdizione del giudice ordinario;
coerente con tale visione sarebbe il riferimento al recente precedente della stessa Corte a Sezioni
Unite [88].

Proprio il rinvio alla pronuncia del 2019 [89] fa sorgere la necessità di chiarire le due questioni sopra
evidenziate, relative alla lettura costituzionalmente orientata dei commi ottavo e nono dell’art. 50
T.U.E.L. e ai rapporti con il comma 3 dell’art. 2383 c.c.

Con riferimento alla prima questione, deve rilevarsi come il Giudice delle leggi, tra il 2006 e il
2019  [90], abbia individuato una serie di requisiti in assenza dei quali si dovrebbe escludere la
compatibilità dell’esercizio di tale strumento con i principi di imparzialità, del giusto procedimento
nonché di efficacia ed efficienza dell’azione amministrativa  [91]. In sintesi, la valutazione di
compatibilità costituzionale andrebbe effettuata “alla stregua dei criteri di apicalità  [92], diretta e
immediata relazione con l’organo politico di vertice e personale coinvolgimento con questo nella
formazione, non solo nell’attuazione, dell’indirizzo politico-amministrativo” [93].

Pertanto, risulta inidoneo il riferimento – contenuto nella pronuncia in commento e operato tramite il
rinvio al precedente del 2019 – al solo rapporto di natura fiduciaria fondato sull’intuitus personae,
essendo necessario verificare in concreto l’esistenza dei suddetti requisiti. Non renderebbe superfluo il
riscontro l’eventualità che la società sia ad integrale o prevalente partecipazione pubblica e neppure,
come avviene nel caso della decisione in commento, che la stessa sia riconducibile alla categoria
dell’in house providing [94]. È vero che tale inquadramento attribuisce alla società la qualifica di longa
manus della pubblica amministrazione, ma ciò non comporta che l’adozione del modello in house
rappresenti, da sola, garanzia del rispetto dei più stringenti requisiti richiesti dalla giurisprudenza
costituzionale [95].

La seconda questione riguarda la possibilità che una revoca per il tramite del meccanismo dello spoil
system possa dispensare la pubblica amministrazione dal rispetto del requisito della giusta causa.

Preliminare rispetto a questo aspetto, vista la tematica oggetto di trattazione, è la questione relativa ai
criteri di valutazione della giusta causa di revoca quando l’atto sia espressione della facoltà prevista
dall’art. 2449, comma 2, c.c. [96]; in particolare è dubbio se questi debbano coincidere con i canoni
del diritto comune, ex art. 2383 c.c., o debbano seguire un criterio differente. In base alla tesi
tradizionale, sostenuta in passato anche in giurisprudenza  [97], un inquadramento pubblicistico
dell’atto precluderebbe l’applicazione del comma 3 dell’art. 2383 c.c., “in quanto la giusta causa deve
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essere valutata con esclusivo riguardo ai fini privatistici perseguiti dalla società, estranei alla revoca
disposta dall’ente con atto amministrativo, fondata su interessi pubblicistici, insindacabili dal giudice
ordinario” [98]. Il secondo orientamento, oggi maggioritario e confermato dalla stessa giurisprudenza
qui in commento, riconoscendo natura privatistica all’atto di revoca, riapre le porte alla necessità di
una giusta causa [99] al fine di scongiurare il pericolo di un danno da risarcire [100]; in altre parole, il
meccanismo costruito dal comma 2 dell’art. 2449, comma 2, c.c., nonostante attribuisca al socio
pubblico una prerogativa in deroga alla competenza assembleare, non esenta quest’ultimo dalla
necessità di individuare e addurre una giusta causa di revoca [101].

Bisogna a questo punto interrogarsi se il meccanismo dello spoils system prescinda effettivamente
dall’individuazione di una giusta causa di revoca. Sul punto, una lettura della previsione del T.U.E.L.
alla luce della ratio sopra esplicitata e dei correttivi apportati dalla giurisprudenza costituzionale
dovrebbe portare ad una duplice considerazione. In primis, il potere attribuito alla PA ex art. 50,
commi 8 e 9, non costituirebbe un’ipotesi di revoca priva di giusta causa, essendo quest’ultima
appositamente positivizzata dallo stesso legislatore [102], tant’è che la stessa dovrà essere esplicitata
nel verbale di delibera sulla revoca  [103]. In secondo luogo, si contestualizzerebbero meglio le
definizioni di spoils system riportate in apertura, nel senso che “la causa speciale di revoca
anticipata”  [104] non sarebbe priva di qualsiasi presupposto, ma non avrebbe necessità di “una
ulteriore e specifica giusta causa” [105].

In forza di queste considerazioni è possibile trarre le seguenti conclusioni.

Innanzitutto, nei termini sopra esplicitati è possibile affermare che lo strumento dell’art. 50 T.U.E.L.,
rappresentando un’alternativa alla revoca ex 2449, comma 2, in presenza dei presupposti individuati
dai commi 8 e 9 [106], solleverebbe il socio pubblico dall’onere di allegare e provare l’esistenza di una
giusta causa. Non contrasterebbe con queste conclusioni la prospettiva assunta da recente
giurisprudenza di merito, che ammette il risarcimento del danno per ingiusta revoca realizzata tramite
spoils system [107].

In secondo luogo, sono più chiari i contorni del rapporto tra gli strumenti ex artt. 2449, comma 3, c.c.
e 50, commi 8 e 9, T.U.E.L., ricostruito dal Consiglio di Stato nella pronuncia che ha condotto al
presente giudizio  [108]. L’organo superiore della giustizia amministrativa, richiamando precedenti
orientamenti giurisprudenziali  [109], definisce i commi 8 e 9 dell’art. 50 T.U.E.L. quali “norme
eterointegrative” dell’art. 2449 c.c. La etero-integrazione si configurerebbe proprio in un caso
concreto come quello posto all’esame delle Sezioni Unite, laddove un provvedimento del sindaco,
non specificamente qualificato, potrebbe ricadere nell’ambito applicativo di entrambe le fattispecie; in
tale ipotesi sarebbe superfluo sforzarsi di attribuire uno specifico fondamento all’atto di revoca
rimanendo ferme sia la natura privatistica dello stesso sia la conseguente giurisdizione ordinaria.

6. Il potere “diretto” del socio pubblico si ferma alla nomina?
Infine, qualche considerazione va dedicata alla questione della simmetria tra i poteri ex art. 2449 c.c.,
ovvero se, in presenza di una previsione statutaria esclusivamente per la nomina, il socio pubblico
possa procedere direttamente anche alla revoca. La soluzione è strettamente connessa ai rapporti tra
i due atti, dal momento che solo una ricostruzione di questi in termini di simmetria consentirebbe di
applicare il comma 2 dell’art. 2449 c.c. anche in assenza di specifica previsione statutaria. Come si
avrà modo di specificare, dalle conclusioni cui si giunge derivano molteplici dubbi interpretativi, per
altro non tutti risolti.

Può da subito affermarsi come già da qualche anno la dottrina  [110] qualifichi il potere di revoca
riservato al socio pubblico quale rovescio della potestà di nomina spettante ai medesimi. Anche la più
recente giurisprudenza  [111] li considera come “due facce della stessa medaglia […] atteso che la
revoca altro non è che la condizione indispensabile per poter procedere alla nuova nomina”  [112].
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Allo stesso modo l’ordinanza in commento evidenzia un rapporto di pariteticità tra i due poteri,
nonostante siano di segno contrario e rappresentino significative deroghe al diritto comune [113].

La ricostruzione acquista coerenza alla luce di una interpretazione integrata e sistemica del dettato
normativo, basata sugli elementi che seguono: la collocazione topografica del comma 2  [114], il
connotato di esclusività della competenza a revocare in capo ai soli organi legittimati alla nomina,
l’identità del regime temporale della carica, oltre alla già esposta ratio dell’art. 2449 c.c.

Tali considerazioni chiariscono meglio la differenza tra la prerogativa ex 2449, comma 1, e quella
prevista dall’art. 2351 c.c., cui non può accompagnarsi il correlativo potere di revoca. La nomina ex
2351 c.c. è espressione di un potere di natura extra assembleare che, fondandosi su di un contratto
diverso da quello sociale, attribuisce diritti differenti da quelli sociali, con la conseguenza che un
correlativo potere di revoca potrebbe ammettersi solo in presenza di una espressa previsione
statutaria [115].

Sembra a questo punto opportuno soffermarsi su alcune delle conseguenze della ricostruzione in
termini di simmetria del suddetto rapporto.

In primo luogo, si risolve negativamente la questione oggetto della pronuncia in commento circa la
necessità di una previsione statutaria espressa di revoca. Posto che nel caso concreto era comunque
possibile rinvenire, anche se in via interpretativa, le disposizioni statutarie attributive di un siffatto
potere, in forza delle considerazioni sopra esposte potrebbe definirsi addirittura superfluo
l’assolvimento di tale onere. Questa tesi sembrerebbe avvalorata, per altro, dalle conclusioni cui è
giunta la dottrina circa le sorti del potere di revoca nei casi di correlativo potere di nomina illegittimo
per violazione del principio di proporzionalità [116].

Altra conseguenza riguarda i rapporti con la diversa revoca ex art. 2409 c.c. Rimane dubbia, infatti, la
questione relativa alla possibilità che il rapporto simmetrico tra i poteri previsti dai primi due commi
dell’art. 2449 inibisca la revocabilità degli amministratori di nomina pubblica ex 2409 c.c. Tale
eventualità si configurerebbe laddove si interpretasse il privilegio attribuito al socio pubblico come
impeditivo di qualsiasi ingerenza esterna. Come evidenziato in dottrina  [117], però, “negare che, in
situazioni di tal fatta, il tribunale possa revocare anche gli amministratori di nomina pubblica
equivarrebbe a rendere di fatto impraticabile la nomina dell’amministratore giudiziario, la cui
competenza ed i cui poteri non si saprebbe come far coesistere con quelli dell’amministratore non
revocato”. Il rischio non si avverte nelle società a partecipazione pubblica totalitaria, mentre emerge
pericolosamente per i soci di minoranza della società a partecipazione pubblica maggioritaria o,
soprattutto, minoritaria; per questi ultimi, potenzialmente legittimati ad esperire il ricorso ex art. 2409,
si verrebbe a determinare una situazione di menomata tutela rispetto ai soci di altre società private
che versino in analoga situazione, rendendo così tale conclusione non facilmente giustificabile sul
piano della ragionevolezza [118].

Ultima implicazione, che si riporta per ragioni di completezza, è quella relativa alle clausole di
cooptazione. Ad avviso di parte della dottrina [119], infatti, dovrebbe rilevarsi la non congruità di una
eventuale clausola statutaria di cooptazione, nel caso in cui uno o più amministratori vengano a
mancare, in presenza del potere di cui al comma 2 dell’art. 2449. Diversamente, nelle società a
partecipazione pubblica aperte è frequente il ricorso a clausole di conservazione, coerentemente con
quanto detto in precedenza circa la non estendibilità del connotato di simmetria tra nomina e revoca
per i soggetti descritti dal comma 4 dell’art. 2449 c.c.

NOTE
[1]  Il rinvio è alle seguenti disposizioni: art. 2449 c.c., artt. 1, comma 3, 12 e 14, d.lgs. n. 175/2016
(T.U.S.P.), art. 2328, comma 3, c.c., art. 2450 c.c.
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[2] Cass. civ., sez. un., sent., 6 maggio 1995, n. 4989, in Onelegale.it, 1995, Cass. civ., sez. un., sent., 26
agosto 1998, n. 8454, in Onelegale.it, 1998, Cass. civ., sez. un., ord., 3 ottobre 2016, n. 19676, in
Onelegale.it, 2016, Cass. civ., sez. un., ord., 14 settembre 2017, n. 21299, in Onelegale.it, 2017, Cass. civ.,
sez. un., ord., 1 dicembre 2016, n. 24591, in Onelegale.it, 2016. A tali pronunce si aggiunge il Parere del
Consiglio di Stato n. 968/2016, che, in egual modo, vede il proprio ambito di applicazione oggettivo
limitato alle sole società per azioni.

[3]  Per un inquadramento sistematico del fenomeno, che tenga conto anche della prospettiva
europea, e degli sviluppi interpretativi prodromici all’attuale sistema normativo si rinvia a Garilli, Le
società in house nel quadro della nozione europea e nazionale di impresa di gruppo, in questa Rivista,
4/2020, Torino, 879-921 e Id., Le società in house tra autoproduzione e mercato. Alcune considerazioni
sulla costituzione di società in house alla luce del d.lgs. 19 agosto 2016 n. 175, in Ursi-Perrino (a cura
di), Le società a controllo pubblico, Torino, 2020, 51-101.

[4] Così, Perrino, Sulla revoca degli amministratori di società a partecipazione pubblica nel c.d. spoils
system, in Le Società, 2/2020, 151 (da cui si cita); pubblicato anche in Fimmanò-Catricalà-Cantone (a
cura di), Le Società Pubbliche – Fenomenologia di una fattispecie, Napoli, 2020.

[5] Tema che, come sottolineato da Donativi, La nomina pubblica alle cariche sociali nelle società per
azioni, in Trattato di Diritto Commerciale, fondato da Buonocuore, diretto da Costi, IV, 4,VII, Torino,
2010, 116, “costituisce un punto di riferimento privilegiato per saggiare più complesse ipotesi
ricostruttive, atteggiandosi come un prisma nel quale si riflettono le mille sfaccettature della
complessa situazione giuridica sottostante”.

[6] Punto, che, invece, altra dottrina definisce come “punto di massima evidenza” del contrasto tra
diritto pubblico e diritto privato nell’ambito delle società a partecipazione pubblica (cfr. Cossu, Delle
società con partecipazione dello Stato o di enti pubblici. Delle società di interesse nazionale. Articoli
2449-2451, in Commentario al codice civile, fondato da Schlesinger, diretto da Busnelli, Milano, 2018,
199).

[7] Al tema si aggiunge, come si avrà modo di approfondire al paragrafo 5, la questione relativa alla
possibilità che la formulazione del comma 3 dell’art. 2449 c.c. lasci aperta la possibilità di applicare
anche agli amministratori nominati dallo stato o dagli Enti pubblici quanto previsto dall’art. 2383,
comma 3, c.c., in ordine al diritto al risarcimento del danno spettante all’amministratore revocato
senza giusta causa.

[8]  Così, Morbidelli, Le società a partecipazione pubblica e la disciplina del d.lgs. 175/2016, in Ursi-
Perrino (a cura di), Le società a controllo pubblico, cit., 1.

[9] Rordorf, Le società “pubbliche” nel codice civile, in Le Società, 4/2005, 423.

[10]  Emblematica in materia è la vicenda giurisprudenziale di Poste Italiane, prima considerate
“impresa pubblica”, e quindi sottoposte all’obbligo di gara nei settori speciali (nel caso di specie, per
l’assunzione del personale nel servizio di portierato), e successivamente qualificate come soggetto di
diritto privato nei cui confronti non è possibile azionare una procedura di accesso (cfr. Cons. Stato,
(Ad. Plen.), 28 giugno 2016, n. 16, in Onelegale.it, 2016). Altri precedenti giurisprudenziali sono, fra gli
altri, Cons. Stato, sez. VI, sent., 26 maggio 2015, n. 2660, in onelegale.it, 2015, Cons. Stato, sez. VI,
sent., 11 luglio 2016, n. 3043, in Onelegale.it, 2016. Per una definizione dottrinaria, invece, si rinvia a
Ibba, Società pubbliche e riforma del diritto societario, in Rivista delle società, 1/2005, Milano, 1 e Papa
Malatesta, voce Partecipazioni pubbliche, in Digesto delle discipline pubblicistiche, 1995, X, 693.

[11] Sul punto, però, è stato osservato che l’eterogeneità dei fini perseguiti, rispettivamente, da socio
pubblico e privato, o il rapporto tra l’interesse pubblico e la finalità tipiche della forma societaria
privatistica, rappresentano oggi una “anomalia meno marcata”, specie se si guarda alla società quale
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luogo di confronto, “nexus of contracts” (cfr. Rordorf, Le società “pubbliche” nel codice civile, cit., 427).
Per una disamina del rapporto tra interesse sociale e interesse pubblico, sintesi non più anomala, ma
comunque complessa, si rinvia a Clarich, Le società a partecipazione pubblica e la disciplina del d.lgs.
175/2016, in Le società a controllo pubblico, a cura di Ursi-Perrino, cit., 23-31.

[12] Cammelli-Dugato, Lo studio delle società a partecipazione pubblica: la pluralità dei tipi e le regole
di diritto privato. Una premessa metodologica e sostanziale, in Studi in tema di società a
partecipazione pubblica, a cura dei medesimi Autori, 2008, 1 ss., parlano di “inesistenza di una
categoria unitaria”. La varietà della tassonomia si coglie con riferimento, tra le altre, alle
denominazioni di ente pubblico società partecipata, controllata, impresa pubblica, organismo di
diritto pubblico, società in house.

[13]  La diversità di regime si spiega alla luce dell’affermazione di quella dottrina secondo cui “le
diverse tipologie di società partecipate esistenti non rappresentano più solo realtà in sé differenti, ma
si traducono in regimi distinti, che, in materia di governance, attengono in particolare, alle relazioni tra
l’ente e gli amministratori di nomina pubblica” (Del Gatto, La natura degli atti di nomina degli
amministratori di società partecipate – il commento, in Giornale di diritto amministrativo, 6/2013, 619).
Sul punto anche Ursi, Società ad evidenza pubblica. La governance delle imprese partecipate dalle
Regioni e dagli Enti locali, Napoli, 2013.

[14] In dottrina viene evocato un sistema normativo “a cerchi concentrici” (Abriani, Le società a
partecipazione pubblica nell’osmosi tra diritto societario e diritto amministrativo: assetti proprietari,
modelli di governance, operazioni straordinarie, in Aa.Vv., Studi in onore di Umberto Belviso, Bari, 2011,
197).

[15] La dimensione europea del principio si apprezza meglio guardando a Corte di giustizia Comunità
Europee, 12 maggio 2005, n. 112, in Onelegale.it, 2005 (causa C-112/05) e Corte di giustizia Comunità
Europee, 14 dicembre 2004, n. 463, in Onelegale.it, 2004 (cause riunite C-463/04 C-464/04).

[16] È bene precisare come il tema debba tenersi distinto da quello, appartenente ormai al passato,
circa la configurabilità delle partecipate come di “società di diritto speciale”. Dottrina e giurisprudenza
a cavallo tra il vecchio e il nuovo secolo, infatti, parlavano di neutralità della forma giuridica rispetto
allo scopo perseguito (cfr. Cons. Stato, sez. VI, 5 marzo 2002, n. 1303, in Foro it., 2003, III, 238 e Resta,
Profili giuridici della società per azioni a partecipazione comunale, in Trib. amm. reg., 1983, II, 205; v.
anche Renna, Le società per azioni in mano pubblica. Il caso delle s.p.a. derivanti dalla trasformazione
di enti pubblici economici ed aziende autonome statali, Torino, 1997, Valaguzza, Società miste a
partecipazione comunale, Milano, 2012). La questione, divenuta anacronistica con l’emanazione del
T.U.S.P., veniva risolta da quella dottrina che ammetteva tale categoria esclusivamente dietro
positivizzazione legislativa (in tal senso Fimmanò, La giurisdizione sulle “società in house providing”, in
Società, 2014, 62; Id., Le società di gestione dei servizi pubblici locali, in Riv. not., 2009, 897 ss.).

[17] Il comma 2 dell’art. 7 c.p.a., infatti, nel fornire una nozione di pubblica amministrazione in punto
di giurisdizione, afferma che “per pubbliche amministrazioni, ai fini del presente codice si intendono
anche i soggetti ad esse equiparati o comunque tenuti al rispetto dei principi del procedimento
amministrativo”. Il medesimo criterio è seguito anche dal nuovo d.lgs. n. 36/2023, che elaborando le
nozioni di stazione appaltante ed ente concedente li considera come soggetti che in base alle norme
del codice hanno l’obbligo di fare la gara; di conseguenza, tutti coloro che per l’affidamento di un
appalto o di una concessione devono effettuare una gara, proprio in ragione di tale obbligo sono
considerate pubbliche amministrazioni a prescindere dalla loro forma, e quindi soggiacciono
correlativamente alla giurisdizione del giudice amministrativo.

[18] Principio esplicitato anche dalla pronuncia in commento, allo stesso modo di come riconosciuto
da altra giurisprudenza di legittimità (cfr. tra le molte Cass. civ., sez. un., sent., 6 maggio 1995, n. 4989,
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cit., Cass. civ., sez. un., sent., 15 aprile 2005, n. 7799, in Onelegale.it, 2005, Cass. civ., sez. un., sent., 30
dicembre 2011, n. 30167, in Onelegale.it, 2011, Cass. civ., sez. un., ord., 23 gennaio 2015, n. 1237, in
Onelegale.it, 2015, Cass. civ., sez. un., ord., 3 ottobre 2016, n. 19676, cit., Cass. civ., sez. un., ord., 14
settembre 2017, n. 21299, cit. e Cass. civ., sez. un., sent., 18 giugno 2019, n. 16335, in Onelegale.it,
2019) e del Consiglio di Stato (cfr. Cons. Stato, (Ad. Plen.), sent., 3 giugno 2011, n. 10, in Onelegale.it,
2011).

[19]  In questo senso Fimmanò, La giurisdizione sulle “società in house providing”, cit., 62. Proprio in
tema di revoca degli amministratori di società interamente partecipata dall’unico socio pubblico,
Cass. civ., sez. un., 15 aprile 2005, n. 7799, in IlCaso.it, 2005 afferma che “la società per azioni con
partecipazione pubblica non muta la sua natura di soggetto di diritto privato solo perché il comune
ne possegga, in tutto o in parte, le azioni: il rapporto tra società ed ente locale è di assoluta
autonomia, al comune non essendo consentito incidere unilateralmente sullo svolgimento del
rapporto medesimo e sull’attività della società per azioni mediante l’esercizio di poteri autoritativi o
discrezionali, ma solo avvalendosi degli strumenti previsti dal diritto societario, da esercitare a mezzo
dei membri di nomina comunale presenti negli organi della società. Ne consegue la giurisdizione del
giudice ordinario”. Nello stesso senso Cass. civ., sez. un., ordinanza, 23 gennaio 2015, n. 1237, in
Onelegale.it, 2015, Cass. civ., sez. un., 15 aprile 2005, n. 7799, in Onelegale.it, 2005, Cass. civ., sez. I, 22
febbraio 2019, n. 5346, in Onelgale.it, 2019.

[20] Devono dunque escludersi le teorie che cercano di estendere la veste pubblicistica al di là del
perimetro di riferimento del dato positivo; il riferimento è alla nota teoria del contagio elaborata dalla
Corte di giustizia dell’Unione europea (Corte di giustizia Comunità europee, sez. IV, sentenza, 10
aprile 2008, n. 393/06, in Onelegale.it, 2008), non avallata dalla recente giurisprudenza nazionale, ad
avviso della quale rappresenta una esagerazione non logica che porterebbe il soggetto di diritto
privato verso un baratro da cui si era volutamente fuggiti con il processo di privatizzazione degli enti
pubblici, oltre agli evidenti danni sul piano della concorrenza (in tal senso, Cons. Stato, Ad. Plen., n.
16/2016, in Onelegale.it, 2016). È conforme, in tema di trasparenza Consiglio di Stato, sez. VI, n.
5987/2009, in Onelegale.it.

[21]  La giurisprudenza (Cass., sez. un., 13 settembre 2018, n. 22406, in Onelegale.it, n. 2018),
rimuovendo la distinzione con il fenomeno dell’in house (sul punto si veda Cons. Stato, (Ad. Plen.), 3
marzo 2008, n. 1, in Onelegale.it, 2008), ricostruisce il riparto di giurisdizione tra giudice ordinario e
Corte dei conti in termini di concorrenza, cercando di mantenersi il più possibile fedele al dato
normativo offerto dall’art. 12, comma 1, T.U.S.P. Per una ricostruzione dell’evoluzione giurisprudenziale
sul punto e un’analisi puntuale e attenta delle conclusioni della Corte nel 2018, si rinvia a Perrino,
Responsabilità degli organi di amministrazione e controllo di società a partecipazione pubblica (anche
in house) e riparto di giurisdizione, in questa Rivista, 1/2019, 15 ss., mentre per una diversa opinione si
rinvia a Cossu, Nomina e revoca degli amministratori nelle società a partecipazione pubblica, in questa
Rivista, 4/2024, 749 e 750.

[22]  Se oggi l’assoggettamento a procedure concorsuali è ammesso pacificamente per consolidato
orientamento giurisprudenziale (Cass. civ., sez. I, ord., 16 marzo 2023, n. 7646, in Onelegale.it, 2023,
Cass. civ., sez. I, ordinanza, 30 giugno 2020, n. 13160, in Onelegale.it, 2020; anche con riguardo alle
società a responsabilità limitata Cass. civ., sez. I, 22 febbraio 2019, n. 5346, in Onelegale.it, 2019), in
passato, tuttavia, la spiegazione risultava incoerente a causa della complessa qualificazione giuridica
di tali società. Infatti, alla considerazione che nell’in house la distinzione tra ente pubblico socio e
società sia solo formale e non sostanziale e alla riqualificazione a patrimonio separato, longa manus,
del soggetto pubblico si contrapponeva l’argomento che l’assoggettamento alla procedura di
liquidazione giudiziale si desumesse ex lege (ai sensi dell’art. 14, d.lgs. n. 175/2016) in ragione
dell’inquadramento delle in house all’interno della categoria delle società a partecipazione pubblica. Il
quadro ha trovato razionalizzazione più di recente, quando dottrina e giurisprudenza hanno
ricollegato l’assoggettamento alle procedure concorsuali ad argomenti testuali, economici e di
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sicurezza nei rapporti interprivati. In primo luogo, il dato letterale degli artt. 1 legge fall. e 121 Codice
della Crisi d’impresa e dell’insolvenza escludono dall’area della concorsualità gli enti pubblici, non
anche le società (con la conseguenza che la scelta del legislatore di consentire l’esercizio di
determinate attività a società di capitali, e dunque di perseguire l’interesse pubblico attraverso lo
strumento privatistico, in ogni caso comporta che date società assumano i rischi connessi alla loro
insolvenza). Se così non fosse, si determinerebbe altrimenti la violazione dei principi di uguaglianza e
di affidamento dei soggetti che con esse entrano in rapporto e si minerebbero le regole della
concorrenza, che impongono parità di trattamento tra quanti operano all’interno di uno stesso
mercato con identiche forme e medesime modalità (in questi termini Cass. civ., sez. I, sent., 27
settembre 2013, n. 22209, in Onelegale.it, 2013). In ultimo, la qualificazione di società pubblica in
materia fallimentare deve fare i conti con la necessaria esigenza di garanzia della certezza dei
rapporti giuridici, inclusi quelli con i creditori, i quali devono poter valutare la controparte nella veste
formale, come risultante dal registro delle imprese; logica conseguenza è che non potrà opporsi la
natura di soggetto in house providing per sottrarsi alla liquidazione giudiziale (cfr. Cass. civ., sez. I,
ord., 16 marzo 2023, n. 7646, in Onelegale.it, 2023, punti 4 e 5.)

[23] Cfr. Assanti, Sugli atti di nomina e revoca degli amministratori di società a partecipazione pubblica:
natura e giurisdizione, in Federalismi.it, 2022, 6.

[24]  Il riferimento non è soltanto al riparto di giurisdizione, ma si estende altresì alla connessa
qualificazione della posizione giuridica soggettiva dell’amministratore revocato (diritto soggettivo o
interesse legittimo) e, soprattutto, alla possibilità di trasporre le conclusioni da sempre raggiunte in
tema di società per azioni anche alle società a responsabilità limitata.

[25] Per esigenze di brevità non si affronterà il tema dell’impatto della riforma del diritto societario del
2003 (per il quale si rinvia a Ibba, Società pubbliche e riforma del diritto societario, cit., 5 e, in senso
contrario, a Cossu, Delle società con partecipazione dello Stato o di enti pubblici. Delle società di
interesse nazionale, cit., 65 e 68 e Sala, Il regime giuridico delle società a partecipazione pubblica:
contributo alla delimitazione dell’ambito del diritto all’amministrazione (della cosa) pubblica, in
Dominichelli-Sala, Servizi pubblici e società private, quali regole?, Padova, 2007, 64) se non per il fatto
che al d.lgs. 17 gennaio 2003, n. 5 e n. 6 si deve la ricollocazione della norma all’interno dell’attuale
art. 2449 c.c., pressoché senza modifiche, salve alcune precisazioni, per le quali si rinvia a Cossu, Delle
società con partecipazione dello Stato o di enti pubblici. Delle società di interesse nazionale, cit., 95,
Rordorf, Le società “pubbliche” nel codice civile, cit., 428 e Montalenti, Gli obblighi di vigilanza nel
quadro dei principi generali sulla responsabilità degli amministratori di società per azioni, in Il nuovo
diritto delle società. Liber amicorum Gian Francesco Campobasso, 2, Torino, 2006, 841).

Non si discuterà neppure dell’incompatibilità con l’art. 56 TUE dell’antica formulazione del comma 1
della stessa (sul punto Blandini, Della nomina e della cessazione dell’organo amministrativo di società
pubblica, in questa Rivista, 4/2014, 494, Cossu, L’amministrazione nelle s.r.l. a partecipazione pubblica,
cit., 628, Id., Delle società con partecipazione dello Stato o di enti pubblici. Delle società di interesse
nazionale, cit., 64-78 e Giovagnoli, Compendio di diritto amministrativo, II, Torino, 191, nonché alle
conclusioni dell’avvocato generale Poiares Maduro per il procedimento C-438/05 di fronte la Corte di
giustizia UE e Corte di giustizia Ue, 6 dicembre 2007, causa C-464/04, in Giur. comm., 2008, II, 576
ss., con nota di Demuro, L’incompatibilità con il diritto comunitario della nomina diretta ex art. 2449, in
Giur. comm., 2/2008).

[26] Così la Relazione al codice civile, al punto 998 del Libro V, sulle società con partecipazione dello
Stato o di enti pubblici e delle società d’interesse nazionale. Sul punto anche Ibba, Società pubbliche e
riforma del diritto societario, cit., 3, il quale rinvia, per ulteriori riferimenti a Cirenei, Le società a
partecipazione pubblica, nel Trattato delle s.p.a., diretto da Colombo-Portale, VIII, Torino, 1992, 9 ss.
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[27] Non ritiene necessari accorgimenti sul piano di una conciliabilità in astratto Rordorf, Le società
“pubbliche” nel codice civile, cit., 427.

[28] In tali termini devono leggersi, pertanto, le parole di Caruso, Il socio pubblico, Napoli, 2016, 330,
secondo cui le disposizioni codicistiche sulla nomina e revoca degli amministratori “presentino chiari
elementi di specialità, espressivi della ambiguità di fondo che caratterizza la posizione del socio
pubblico”. Per altro, deve osservarsi come la deroga assuma una differente consistenza a seconda
dell’entità della partecipazione pubblica all’interno della società, minima nel caso di partecipazione
maggioritaria (nel qual caso la deroga consiste solamente nel sottrarre al dibattito assembleare la
nomina e la revoca), notevole nel caso di partecipazione minoritaria o anche di assenza di
partecipazione (nel qual caso si rompe il principio cardine del potere attribuito alla maggioranza del
capitale); sul punto si vedano Galgano, La società per azioni, in Id. (diretto da), Trattato di diritto
commerciale, Padova, 1998, 446-447 e Cossu, Delle società con partecipazione dello Stato o di enti
pubblici. Delle società di interesse nazionale, cit., 65.

[29]  R. Rordorf, Le società “pubbliche” nel codice civile, cit., 427. Al fine di comprendere meglio la
puntualità dell’espressione sembra opportuno il richiamo ad Blandini, Della nomina e della cessazione
dell’organo amministrativo di società pubblica, cit., 493-494, secondo cui l’art. 2449 c.c. consentirebbe
il riconoscimento in favore di Stato o Ente pubblico di un potere statutario sicuramente maggiore di
quello che sussisterebbe in una normale situazione societaria: l’esempio banale è quello della società
nella quale il socio pubblico abbia una partecipazione del 49% e l’altro socio (privato) del 51%. In
questo caso, in assenza di una disposizione statutaria che stabilisca un diritto di nomina ex art. 2449
c.c., e senza la “compiacenza” dell’altro socio maggioritario, il socio pubblico non avrebbe potuto
procedere ad alcuna nomina.

[30]  Per un esame comparatistico, dal quale emergerebbe una limitata tendenza da parte degli
ordinamenti europei a prevedere norme speciali su nomina e revoca pubblica dei membri nell’organo
amministrativo di società con partecipazione dello Stato, si rinvia a M. Cossu, L’amministrazione nelle
s.r.l. a partecipazione pubblica, cit., 633-635.

[31] Cfr. M. Cossu, Nomina e revoca degli amministratori nelle società a partecipazione pubblica, cit.,
725.

[32] Sul punto si tornerà al par. 6. Per un’analisi della prassi statutaria sulla nomina diretta si rinvia a M.
Cossu, Nomina e revoca degli amministratori nelle società a partecipazione pubblica, cit., 730.

[33] In questo senso Galgano, Il nuovo diritto societario. Le nuove società di capitali e cooperative, in F.
Galgano (diretto da), Trattato di diritto commerciale e di diritto pubblico dell’economia, XXIX, Padova,
2004, 461.

[34] Abbadessa, La nomina diretta di amministratori di società da parte dello Stato e di enti pubblici
(problemi ed ipotesi), in Impresa ambiente e pubbl. amm., 1975, 375.

[35] Cirenei, Le società a partecipazione pubblica, cit., 136.

[36]  Così, Ibba-Demuro, in Le società per azioni, sub art. 2449, diretto da Abbadessa-Portale, II,
Milano, 2016, 2832 ss. Ad avviso di Tullio, Il testo unico sulle società pubbliche. Commento al d.lgs. 19
agosto 2016, n. 175, diretto da Meo-Nuzzo, 1, Bari, 2016, 135 ss., dovrebbe avvalorare tale
considerazione la disciplina prevista dall’art. 9, comma 7, T.U.S.P.

[37]  Temi diversi ma collegati sono quelli relativi alla differenza tra atti di nomina e di mera
designazione, e tra nomina “diretta” e “indiretta”. Sulla prima differenziazione si richiamano Sanna, La
nomina diretta degli amministratori di società da parte dello Stato o di enti pubblici ed il problema della
giurisdizione, in La Nuova Giurisprudenza Civile Commentata, 3/2017, 386, in commento di Cass. civ.,
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sez. un., ord., 3 ottobre 2016, n. 19676, in Onelegale.it e V. Donativi, La nomina pubblica alle cariche
sociali nelle società per azioni, cit., 63 ss. e 165 ss., nonché Id., Le società a partecipazione pubblica,
Milano, 2016, 577 ss. e Ursi, Società ad evidenza pubblica. La governance delle imprese partecipate da
Regioni ed Enti locali, Napoli, 2012, 163. Sulla seconda distinzione, invece, si rinvia ad Assanti, Sugli atti
di nomina e revoca degli amministratori di società a partecipazione pubblica: natura e giurisdizione,
cit., 17.

[38]  Per una ricognizione della giurisprudenza e della dottrina pubblicistica e giuscommercialistica
relativa all’orientamento tradizionale, si rinvia a Donativi, La nomina pubblica alle cariche sociali nelle
società per azioni, cit., 117-118, rispettivamente note 1, 2 e 3.

[39]  Evidenziano in particolare tale argomento Abbadessa, La nomina diretta di amministratori di
società da parte dello Stato e di enti pubblici (problemi ed ipotesi), cit., 370 e Roversi Monaco, Revoca e
responsabilità dell’amministratore nominato dallo Stato, in Riv. dir. civ., 1/1968, 259.

[40] Rimaneva comunque escluso, ad avviso della medesima dottrina, la sussistenza di un rapporto
organico o gerarchico, dal momento che gli amministratori avrebbero mantenuto lo status di soggetti
nominati organi dalla società (sul punto, Di Chio, (voce) Società a partecipazione pubblica, in Dig. disc.
priv., sez. comm., XIV, Torino, 1997, 168).

[41] Cfr. Ranucci, La nomina e la revoca degli amministratori tra volontà pubblica e diritto societario, in
Riv. corte conti, 2022, 7. Lo stesso autore richiama Cass., 15 luglio 1982, n. 4139, in Giur. comm., 1983,
II, 509 ss., nonché tra le ricostruzioni dottrinarie Sala, La società “pubblica” locale tra diritto privato e
diritto amministrativo, in Domenichelli (a cura di), La società “pubblica” tra diritto privato e diritto
amministrativo, Padova, 2008, 36 ss., Scognamiglio, Sulla revoca dell’amministratore nominato dallo
Stato o da enti pubblici ex art. 2458, in Foro amm., 1984, 569 e Santosuosso, Società a partecipazione
pubblica e responsabilità degli amministratori (contributo in materia di privatizzazione e giurisdizione),
in questa Rivista, 1/2009, 47.

[42]  Puntualizzazione che ritiene opportuna Ottaviano, Sull’impiego a fini pubblici della società per
azioni, in questa Rivista, 1960, 160.

[43] A tali argomenti si aggiungerebbe quello dell’assimilazione dell’art. 2449 c.c. alla categoria dei
poteri di matrice marcatamente pubblicistica di cui all’art. 2450 c.c. Come si noterà in seguito, la
conclusione si espone a varie critiche (tra tutte Donativi, La nomina pubblica alle cariche sociali nelle
società per azioni, cit., Cap. I, sez. II, par. 5)

[44] Come fatto notare da Cossu, Delle società con partecipazione dello Stato o di enti pubblici. Delle
società di interesse nazionale, cit., 66, “normalmente quello che lega l’amministratore all’ente pubblico
nominante è un rapporto di natura economica e relazionale, tale da influenzarne profondamente
l’operato […]. La questione si pone con particolare evidenza nelle società con partecipazione pubblica
totalitaria e maggioritaria, ove ente pubblico, in quanto principale parte correlata, è sempre in grado
di condizionare l’operato degli amministratori”. Sul medesimo punto, l’autrice rinvia a Id., State-
appointed directors, related party transactions and corporate opportunities in “open” state-owened
companies, in The Italian Law Journal, 4, 2, 2018, 557 ss.

[45] Un tema affine rispetto agli argomenti in trattazione è quello della regola della giurisdizione sulle
controversie riguardanti nomina e revoca dei componenti degli organi di controllo. La citazione,
anche solo in nota, appare opportuna in ragione della tesi che assegna la competenza alla
giurisdizione contabile. Sull’argomento Cossu, Delle società con partecipazione dello Stato o di enti
pubblici. Delle società di interesse nazionale, cit., 200, dove in nota 45 viene ricostruito il panorama
dottrinario sul punto, al quale devono aggiungersi anche le conclusioni di Perrino, Responsabilità degli
organi di amministrazione e controllo di società a partecipazione pubblica (anche in house) e riparto di
giurisdizione, cit., 15 ss.
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[46] Così orientate, in particolare, Cons. giust. amm., 18 gennaio 1964, n. 69, in Foro amm., 1964, vol.
I, tomo 2, 114, la sopracitata Cass., 15 luglio 1982, n. 4139, in Giur. comm., 1983, II, 509 ss., con nota di
Bonelli, La revoca degli amministratori nominati dallo Stato o da enti pubblici, in Riv. dir. comm.,
2/1983, 35 ss. Più recentemente App. Milano, 18 maggio 2011, in Giur. it., 2002, 123 ss.

[47]  Il giudice amministrativo, infatti, avrebbe a disposizione gli strumenti necessari per valutare e,
eventualmente inibire, l’eccesso di potere nell’esercizio della discrezionalità Come evidenziato in
dottrina (Sanna, La nomina diretta degli amministratori di società da parte dello Stato o di enti pubblici
ed il problema della giurisdizione, cit., 388), per altro, una ulteriore conseguenza della qualificazione
dell’atto di nomina (e di revoca) come provvedimento amministrativo sarebbe altresì che il giudice
ordinario non potrebbe sindacare la sussistenza della giusta causa di revoca ai sensi dell’art. 2383,
comma 3, c.c.; la giusta causa di revoca, infatti, risultava essere slegata dai fini privatistici perseguiti
dalla società e qualora il provvedimento fosse stato annullato, l’amministratore sarebbe stato
reintegrato (così Ranucci, La nomina e la revoca degli amministratori tra volontà pubblica e diritto
societario, cit., 9). Sul punto si avrà modo di ritornare al paragrafo 5.

[48]  Si è anzitutto rilevato come non sarebbe sufficiente osservare che l’atto è finalizzato ad un
interesse pubblico per poter affermare che si tratta di un provvedimento amministrativo, «essendo
ormai stata compiutamente teorizzata dalla dottrina, accanto alla attività amministrativa di tipo
tradizionale, che si svolge nelle forme del diritto pubblico, una attività che si svolge mediante istituti e
forme elaborate dal diritto privato e che è pur sempre rivolta alla cura di interessi della collettività»
(Scognamiglio, Sulla revoca dell’amministratore nominato dallo Stato o da enti pubblici ex art. 2458,
cit., 565). Si è altresì obiettato come la nomina intesa come esercizio di un potere autoritativo, ed
avente perciò carattere provvedimentale, «postulerebbe necessariamente la diretta derivazione da
una disposizione legislativa, mentre la facoltà di nomina degli amministratori non risulta costituita in
capo agli enti pubblici direttamente dall’art. 2449 c.c. (…) ma dalla fonte negoziale» (Ursi, Società ad
evidenza pubblica. La governance delle imprese partecipate dalle Regioni e dagli Enti locali, cit., 171),
cioè dallo statuto (cfr. Sanna, op. cit., 387). Sul punto si vedano anche Ursi, L’ultima frontiera della
privatizzazione. La giurisdizione del giudice ordinario in materia di revoca degli amministratori di
nomina pubblica, in Foro It., 2005, I, 2728 ss. e Rordorf, Le società partecipate fra pubblico e privato, in
Le società, 12/2013, 1330.

[49] Cass., sez. un., 15 aprile 2005, n. 7799, cit., Cass., sez. un, ord. 23 gennaio 2015, n. 1237, cit., Cass.
15 ottobre 2013, n. 23381, in Giur. comm., 2014, 1014, Cass. civ., sez. un., ordinanza, 14 settembre 2017,
n. 21299, cit. e Cass. civ., sez. un., sent., 18 giugno 2019, n. 16335, in Onelegale.it, 2019 (la quale
estende le conclusioni anche alle vicende concernenti la revoca degli amministratori di s.p.a. di cui la
PA sia anche socio unico e al caso di società in house providing), nonché, da ultima, la stessa
ordinanza in commento. Per quanto riguarda la giurisprudenza amministrativa Cons. Sato, sez. V. 13
giugno 2003, n. 3346, in Foro Amm. C.d.S., 2003, 3020, TAR Lazio, Roma, sez. II, 14 gennaio 2004 n.
195, in Comuni d’Italia, 2004, 118, TAR Sardegna, Cagliari, sez. II, 21 settembre 2005, n. 1920, in Foro
amm., 2005, 3010, TAR Calabria, Catanzaro, sez. II, 18 dicembre 2006, n. 1983, in Foro amm., 2006,
4043, TAR Veneto, sez. I, 15 aprile 2008, n. 968, in Foro amm., 966, TAR Campania, Napoli, 10 marzo
2008, n. 1184, in Foro amm., 782; più di recente, Cons. Stato, Sez. V, Sentenza, 7 settembre 2017, n.
4248, in Onelegale.it, e Cons. Stato, Ad. plen., 3 giugno 2011, n. 10, in Onelegale.it, 2011. Infine, è lo
stesso Cons. Stato, sez. V, sent., 21 aprile 2023, n. 4067 a precisare come il definitivo transito delle
società partecipate nell’orbita del diritto comune si evincerebbe anche da tre disposizioni del T.U.S.P.
(artt. 1, comma 3, 12 e 14); su come l’intervento del TUSP avrebbe avvalorato tale tesi si rinvia a
Pasero, Le Sezioni Unite della Corte di Cassazione sul tema del c.d. spoils system in caso di revoca degli
amministratori delle società a partecipazione pubblica, in Le Società, 2/2020, 162-163.

[50] Donativi, La nomina pubblica alle cariche sociali nelle società per azioni, cit., 119.
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[51] Loc. ult. cit. Altri argomenti che sconfessano la ricostruzione tradizionale si ritrovano alle 130-133
(dove si critica la ricostruzione del potere attribuito dall’art. 2449 c.c. come provvedimento ablatorio)
e 133-138 (dove, invece, l’autore prende le distanze da coloro che lo individuavano in un
provvedimento amministrativo costitutivo di rapporti giuridici tra privati). Infine, per la diversa ipotesi
ricostruttiva degli atti di nomina e revoca come atti di esercizio di una funzione organica dell’ente
pubblico socio e il rapporto contrattuale (assimilabile al mandato) tra quest’ultimo e l’amministratore
nominato ex art. 2449 c.c., si vedano pagg. 164-204. Per un esame delle diverse posizioni Cossu, Artt.
2449-2451, in Il codice civile. Commentario, cit., 36 ss.

[52]  Si è parlato in proposito di “fuga verso il diritto privato dell’amministrazione pubblica” (cfr.
Mannori-Sordi, Storia del diritto amministrativo, Roma-Bari, 2001, 473).

[53] Donativi, La nomina pubblica alle cariche sociali nelle società per azioni, cit., 121, Pericu, Sub artt.
2449 e 2450, in Società di capitali. Commentario, Niccolini-Stagno d’Alcontres (a cura di), III, Napoli,
2004,1292 ss., Ranucci, op. cit., 8.

[54]  Come si evincerebbe dal testo del richiamato art. 2449 c.c., il quale individua nello statuto
sociale, e, dunque in un atto fondamentale di natura negoziale, la fonte esclusiva dell’attribuzione al
socio pubblico della facoltà di nominare un numero di amministratori proporzionale alla sua
partecipazione, con la correlata facoltà di revocarli (cfr. Cass. civ., sez. un., 11 febbraio 2019, n. 29078,
in Onelegale.it, 2019). Diverso percorso argomentativo è quello seguito da Rordorf, Le società
“pubbliche” nel codice civile, cit., 427, ad avviso del quale l’ente della società, negli atti di
organizzazione sociale ex art. 2449 c.c. agirebbe pur sempre iure privatorum, rimanendo estranea
ogni connotazione autoritativa, ma farebbe ciò in virtù di un privilegio, derivante dagli interessi cui è
portatore.

[55]  Perrino, Sulla revoca degli amministratori di società a partecipazione pubblica nel c.d. spoils
system, cit., 153. L’autore prosegue individuando tale agire negli “atti di natura provvedimentale,
autoritativa e unilaterale con cui l’ente, in via preliminare, delibera di costituire la società o di aderirvi
o di optare per un determinato utilizzo della partecipazione sociale e dei relativi diritti, richiamando
poi in nota (n. 8) la giurisprudenza sul punto. Pressoché negli stessi termini Cons. Stato, sez. V, sent.,
21 aprile 2023, n. 4067, cit., 3.

[56]  Perrino, Sulla revoca degli amministratori di società a partecipazione pubblica nel c.d. spoils
system, cit., 153.

[57]  Riprendendo le parole dell’ordinanza in commento a p. 6 “il profilo involgente la disciplina di
diritto pubblico, segnato dall’agire dell’ente pubblico come autorità, si esaurisce nella scelta iniziale
dell’ente di costituire una società, o di parteciparvi, nel mentre il profilo privatistico è relativo alla
adozione, durante lo svolgimento dell’attività sociale, degli atti (c.d. “a valle” di quella scelta iniziale)
che l’ente pone in essere avvalendosi degli strumenti che il diritto comune gli attribuisce nella sua
qualità di socio”.

[58] Sul punto Donativi, La nomina pubblica alle cariche sociali nelle società per azioni, cit., 165 ss. e
Pasero, Le Sezioni Unite della Corte di Cassazione sul tema del c.d. spoils system in caso di revoca degli
amministratori delle società a partecipazione pubblica, cit., 162-163. La tesi, condivisibile dal punto di
vista teorico, sembrerebbe essere messa da parte definitivamente dalla giurisprudenza di Cassazione
e Consiglio di Stato, manifestando una scelta netta da parte di quest’ultima (cfr. Morbidelli, Le società
a partecipazione pubblica e la disciplina del d.lgs. 175/2016, cit., 1).

[59] Sanna, op. cit., 388, nel commentare Cass. civ., sez. un., ordinanza, 23 gennaio 2015, n. 1237, cit.,
evidenzia come fra gli argomenti richiamati dalla pronuncia commentata, con specifico riferimento al
dato positivo, possa ascriversi altresì il d.l. 6 luglio 2012, n. 95, art. 4, comma 13, conv. in legge 7
agosto 2012, n. 135. Può notarsi, in proposito, che benché tale disposizione sia stata abrogata dall’art.
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28, comma 1, lett. q, d.lgs. 19 agosto 2016, n. 175, tuttavia il medesimo principio sia stato ribadito
dall’art. 1, comma 3 del citato t.u. (il quale infatti dispone che “si applicano alle società a
partecipazione pubblica le norme sulle società contenute nel codice civile e le norme generali di
diritto privato”).

[60] Nella parte in cui, al secondo periodo, prevede che gli amministratori hanno i medesimi diritti e
obblighi dei membri nominati dall’assemblea. Come osservato da Rordorf, Le società “pubbliche” nel
codice civile, cit., 428, gli amministratori così nominati non si configurano quali organi “sui generis, ed
il loro funzionamento, fatte salve le peculiarità della nomina, non si discosta in nulla da quello
ordinario”.

[61]  Ad avviso di parte della dottrina pare che il significato da attribuire all’espressione con cui si
conclude il comma 3 dell’art. 2449 (espressione che non figurava invece nel testo preesistente dell’art.
2458), la quale fa esplicitamente salve le disposizioni delle leggi speciali, non sarebbe solo quello
richiamare il principio di specialità, ma soprattutto quello di confermare che il fenomeno della
partecipazione pubblica in società di diritto privato, quando non diversamente disciplinato da leggi
speciali, è destinato sempre e soltanto a trovare la propria regolamentazione nelle norme del codice
civile, tra le quali appunto l’art, 2449 c.c. figura sistematicamente inserito (cfr. Rordorf, Le società
“pubbliche” nel codice civile, cit., 427).

[62] È stato osservato come tale teoria possa essere confortata dal testo unico Ranucci, op. cit., 8 e
Assanti, op. cit., 14. Per una analisi maggiormente dettagliata dei rilievi del T.U.S.P. sulla questione si
rinvia a Cossu, Nomina e revoca degli amministratori nelle società a partecipazione pubblica, cit., 741-
742.

[63] Cfr. Perrino, Sulla revoca degli amministratori di società a partecipazione pubblica nel c.d. spoils
system, cit., 153, in commento di Cass. civ., sez. un., 18 giugno 2019, n. 16335, in Onelegale.it, 2019.

[64]  Quali sono le possibili residue aree di competenza del giudice amministrativo? Oltre alla
giurisdizione relativa alla scelta di servirsi del modello societario a monte, forse uno spazio potrebbe
individuarsi, qualora si ammettesse la configurabilità della revoca ex art. 2449, comma 2, c.c. quale
rimozione dall’incarico senza giusta causa, nelle controversie relative alla responsabilità erariale (la
competenza, ai sensi dell’art. 12 T.U.S.P. sarebbe, nello specifico, della Corte dei conti). Quest’ultima
ipotesi, come si avrà modo di precisare meglio in seguito, è vera sempreché l’atto di revoca non si
configuri quale esercizio dei diritti particolari ex art. 2468, comma 3, ovvero ex art. 50, commi 8 e 9,
d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267.

[65]  Per dovere di completezza è sembrato opportuno richiamare anche una tesi mediana, che
ammette una natura duplice e composita degli atti di nomina e revoca. Sul punto si rinvia a Sanna,
op. cit., 390 e a Salafia, Gli amministratori e i sindaci nominati dallo Stato o da enti pubblici, in Società,
2001, 775.

[66] L’ordinanza in commento precisa che, “quando l’ente pubblico nomina e revoca gli amministratori
della partecipata, non esercita un proprio potere, ma si surroga al potere che ordinariamente
spetterebbe all’assemblea in quanto la facoltà attribuita all’ente si qualifica come “sostitutiva della
generale competenza dell’assemblea ordinaria […]”.

[67]  Donativi, La nomina pubblica alle cariche sociali nelle società per azioni, cit., 120, Cossu, Delle
società con partecipazione dello Stato o di enti pubblici. Delle società di interesse nazionale, cit., 65,
Scognamiglio, Sulla revoca dell’amministratore nominato dallo Stato o da enti pubblici ex art. 2458, cit.,
565 ss. (richiamata in nota 16 da Sanna, op. cit., 389), D’Attorre, Società a partecipazione pubblica e
giurisdizione, in Soc., 2005, 876, Ghezzi-Ventoruzzo, La nuova disciplina delle partecipazioni dello
Stato e degli enti pubblici nel capitale delle società per azioni: fine di un privilegio?, in Rivista delle
Società, 5/2008, 705. Allo stesso modo, in giurisprudenza Cons. Stato, sez. V, 11 febbraio 2003, n. 708,
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in Onelegale.it, 2003. In senso opposto Ursi, Riflessioni sulla Governance delle società in mano
pubblica, in Diritto amministrativo, 4/2004, 752.

[68] Cfr. Cass., sez. un., ordinanza 23 gennaio 2015, n. 1237, in Onelegale.it, 2015.

[69] Per un quadro sistematico e analitico dei diritti particolari del socio riguardanti l’amministrazione
della società si rinvia a Perrino, “La rilevanza del socio” nella s.r.l.: recesso, diritti particolari, esclusione,
in La nuova disciplina della società a responsabilità limitata, a cura di Santoro, Milano, 2003, 108 ss.
(da cui si cita); pubblicato anche in Giur. comm., 2003, I, 831 ss.

[70] Cfr. Ibba, Società pubbliche e riforma del diritto societario, cit., 11-12. Nello stesso testo l’autore
evidenzia i vantaggi di tale modello, quali la maggiore controllabilità della compagine sociale o il
maggior coinvolgimento del socio nella funzione di controllo. Sul punto anche Salafia, Le società a
partecipazione pubblica: l’allargamento della compagine sociale, in Società, 2010, 167, nonché Cossu,
Delle società con partecipazione dello Stato o di enti pubblici. Delle società di interesse nazionale, cit.,
68, che si spinge ad affermare che il modello s.r.l. sia la tipologia prediletta dell’iniziativa economica
pubblica.

[71] Cfr. Damiano, I particolari diritti del socio relativi all’amministrazione della s.r.l., Tesi di dottorato,
Università degli studi di Roma Tor Vergata, 2008, 135-136. A sostegno della tesi, in nota 87, l’autore
richiama anche Parrella, L’amministrazione, in Il nuovo diritto societario, a cura di Ambrosini, Torino,
2005, 441 e Carcano, sub art. 2475, in Commentario alla riforma delle società, a cura di Marchetti e
a.A., Milano, 2008, 574. Tra gli autori menzionati risulta anche Abriani, Diritto delle società, Manuale
breve, Milano, 2008, 311, del quale però si dà conto di una diversa opinione in Abriani., sub art. 2475,
in Codice commentato delle s.r.l., diretto da Benazzo-Patriarca, Torino, 2006, 336-337. Nello stesso
senso anche Rivolta, La società a responsabilità limitata, in Tratt. Cicu, Messineo, XXX, 1, Milano, 1982,
63 e Salafia, Gli amministratori e i sindaci nominati dallo Stato o dagli enti pubblici, cit., 774 e De
Angelis, Amministrazione e controllo nelle società a responsabilità limitata, in Rivista delle società,
2003, 475, M. Maugeri, Quali diritti particolari per il socio di società a responsabilità limitata?, in Rivista
delle società, 2004, 1514, nota 90.

[72] Cfr. Damiano, I particolari diritti del socio relativi all’amministrazione della s.r.l., cit., 136.

[73] Cfr. Cossu, Delle società con partecipazione dello Stato o di enti pubblici. Delle società di interesse
nazionale, cit., 68.

[74] Pericu, sub artt. 2449-2450, cit., nt. 15.

[75] Cfr. Cossu, L’amministrazione nella s.r.l. a partecipazione pubblica, in Giur. comm., 1/2008, Milano,
630.

[76]  In questo senso, Demuro, L’incompatibilità con il diritto comunitario della nomina diretta ex art.
2449 c.c., cit., 592, Rordorf, Le società pubbliche nel codice civile, cit., 425 e Santonastaso, La riforma
dell’art. 2449 c.c. e le società con partecipazione degli enti pubblici locali, in Impresa, società e poteri
pubblici. Una perenne “voglia” di Stato?, Roma, 2016, 391.

[77] Per un’analisi più dettagliata sul punto, che tenga conto anche del problema della proporzionalità
e della compatibilità con il diritto europeo si rinvia a Cossu, L’amministrazione nella s.r.l. a
partecipazione pubblica, cit., 632 ss.

[78] Argomento definito “fragile” da Ibba, Società pubbliche e riforma del diritto societario, cit., 18, nt. 1.
Nello stesso senso Abriani, Diritto delle società, Manuale breve, cit., 306.

[79] Cfr. Cossu, L’amministrazione nella s.r.l. a partecipazione pubblica, cit., 640-642.
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[80]  Sul punto si rinvia a Mignoli, Le assemblee speciali, in Saggi di Diritto Commerciale, diretto da
Ascarelli, Milano, 1960, 176 ss., Buonocore, Le situazioni soggettive dell’azionista, Napoli, 1960, 3 ss.,
Marasà, Modifiche del contratto sociale e modifiche dell’atto costitutivo, in Trattato delle società per
azioni, diretto da Colombo-Portale, vol. 6, tomo 1, Torino, 1993, 80 ss. e Ferri, La tutela delle
minoranze nelle società per azioni, in Scritti giuridici, 3, I, Napoli, 1990, 12. Ad avviso di Mignoli e
Buonocore, la determinazione del concetto giuridico di diritto (soggettivo) del socio ha trovato
storicamente ragione principalmente nel tentativo di individuare un limite al potere
dell’organizzazione collettiva di incidere unilateralmente sulla sfera giuridica del partecipante
all’accordo sociale.

[81]  In quest’ultimo senso Guerrera, La responsabilità “deliberativa” nelle società di capitali, Torino,
2004, 278 ss. Tali nozioni vengono, per altro, definite “ambigue” da Angelici, Le azioni, in
Commentario del codice civile, a cura di P. Schlesingher, Milano, 1992, 56, nt. 7.

[82]  Per un’analisi attenta delle diverse tipologie di diritti particolari attribuibili al socio pubblico, si
rinvia a Cossu, L’amministrazione nelle s.r.l. a partecipazione pubblica, cit., 650-655.

[83] Cfr. Cossu, Nomina e revoca degli amministratori nelle società a partecipazione pubblica, cit., 9.
L’autrice cita altresì Rordorf, Le società «pubbliche» nel codice civile, cit., 425, Ibba, Società pubbliche e
riforma del diritto societario, cit., 12 ss., Cossu, L’amministrazione nelle s.r.l. a partecipazione pubblica,
in Giur. comm., 1/2008, 631 ss., Santonastaso, La riforma dell’art. 2449 c.c. e le società con
partecipazione degli enti pubblici locali, cit., 391 e Cossu, Artt. 2449-2451, in Il codice civile.
Commentario, cit., 271 ss.

[84] Cossu, Nomina e revoca degli amministratori nelle società a partecipazione pubblica, cit., 18.

[85] Previsione assimilabile a quella introdotta con la legge 15 luglio 2002, n. 145 all’art. 6, comma
primo, strumento descritto da Blandini, op. cit., 925, nt. 34.

[86]  Cossu, Delle società con partecipazione dello Stato o di enti pubblici. Delle società di interesse
nazionale, cit., 181. L’autrice, in nota 69 cita altresì: C. Ibba, Sistema dualistico e società a
partecipazione pubblica, in Rivista di diritto civile, Vol. 51, 6, I, 2005, 587, il quale ritiene sufficiente la
(sopravvenuta) mancanza del rapporto fiduciario; Santonastaso, Società di diritto speciale, in Trattato
di diritto commerciale, diretto da Buonocore, IV, 10, Torino, 2009, 260; Donativi, La nomina pubblica
alle cariche sociali nella società per azioni, cit., 385, nt. 235, il quale in realtà ravvede nella disposizione
una previsione di giusta causa ex lege. Per un’indagine comparatistica, dalla quale emerge la presenza
di ordinamenti nei quali è previsto una forma di revoca ad nutum, si rinvia a da Blandini, op. cit., 930.

[87] Cass. civ., sez. un., sent., 18 giugno 2019, n. 16335, in Perrino, Sulla revoca degli amministratori di
società a partecipazione pubblica nel c.d. spoils system, cit., 157. TAR Lazio, Roma, 24 maggio 2019, n.
6370, in www.eius.it parla di “esigenze della politica di convogliare in soggetti “fidati” i propri poteri
decisionali interposti”.

[88] Cfr. Cass. civ., sez. un., sent., 18 giugno 2019, n. 16335, cit.

[89] La questione era stata considerata analoga, sia in punto di fatto che di diritto, a quella decisa
dalle Sezioni Unite della Corte di cassazione, con sentenza n. 16335 del 18 giugno 2019. A ben
vedere, però, dal testo dell’ordinanza in commento e della pronuncia del Cons. Stato, sez. V, sent., 21
aprile 2023, n. 4067, non emerge una qualificazione giuridica specifica dell’atto di revoca ai sensi
dell’art. 50 commi 8 e 9, d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267 (T.U. delle leggi sull’ordinamento degli enti
locali).

[90] Cfr. (e v. sul punto Perrino, Sulla revoca degli amministratori di società a partecipazione pubblica
nel c.d. spoils system, cit., 155-156): Corte cost., 16 giugno 2006, n. 233, in Giur. it., 2007, relativamente
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alle nomine di soggetti preposti agli organi di vertice degli enti regionali ed (a)i rappresentanti
regionali nei consigli di amministrazione degli enti dell’ordinamento regionale”, effettuate “dagli organi
rappresentativi della Regione” e “caratterizzate dall’intuitus personae; Corte cost., 23 marzo 2007, n.
104, in Foro it., 2007, 1, 1630, la quale individua i soggetti legittimamente sottoponibili a meccanismi di
spoils system, visti quali figure rigorosamente collocate a contatto diretto ed immediato con gli organi
di vertice dell’amministrazione; Corte cost., 5 febbraio 2010, n. 34, in Foro it., 2010, 1, 2266, che
esclude che tra i c.d. “soggetti apicali” possano rientrare altresì i direttori generali delle aziende
sanitarie locali, essendo i rapporti fra i dirigenti in questione e l’organo politico mediati da strutture
dipendenti dalla Giunta, e dal momento che essi non collaborano direttamente al processo di
formazione dell’indirizzo politico, ma ne devono garantire l’attuazione; Corte cost., 15 dicembre 2016,
n. 269, in Foro it., 2017, 1, 1494, riguardante per altro gli amministratori di una società a
partecipazione pubblica organizzata secondo il modello dell’in house, pone ulteriormente l’accento
sulla incompatibilità con l’art. 97 Cost. di disposizioni normative che prevedano meccanismi di
revocabilità ad nutum o di rimozione automatica dalla carica dovuti a cause estranee alle vicende del
rapporto instaurato con il titolare e non correlati a valutazioni concernenti i risultati conseguiti da
quest’ultimo, quando tali meccanismi siano riferiti, anziché al personale addetto ad uffici di diretta
collaborazione con l’organo di governo (sentenza n. 304/2010), oppure a figure apicali, per le quali
risulti decisiva la personale adesione agli orientamenti politici dell’organo nominante, piuttosto a
titolari di incarichi sì dirigenziali, ma che comportino l’esercizio di funzioni amministrative di mera
attuazione dell’indirizzo politico formato senza il loro concorso. In senso solo apparentemente
diverso Corte cost., 22 febbraio 2019, n. 23, in Onelegale.it, 2019, che ritrova tutti i requisiti individuati
dalle pronunce precedenti in capo ai segretari comunali.

[91]  Rispettivamente l’imparzialità verrebbe lesa “quando le funzioni amministrative di esecuzione
dell’indirizzo politico non sono affidate a funzionari neutrali, tenuti ad agire al servizio esclusivo della
Nazione, ma a soggetti cui si richiede una specifica appartenenza politica, ovvero un rapporto
personale di consentaneità con il titolare dell’organo politico”; il giusto procedimento sarebbe
intaccato “nella misura in cui sia escluso “il diritto del funzionario di intervenire nel corso del
procedimento che conduce alla sua rimozione e di conoscere la motivazione di tale decisione”; infine,
i principi di efficacia ed efficienza dell’azione amministrativa sarebbero interessati allorché le “decisioni
relative alla rimozione dei funzionari incaricati della gestione amministrativa, così come quelle relative
alla loro nomina”, non siano “fondate sulla valutazione oggettiva delle qualità e capacità professionali
da essi dimostrate” (cfr. Perrino, Sulla revoca degli amministratori di società a partecipazione pubblica
nel c.d. spoils system, cit., 156-157, il quale riporta citazioni tratte da Corte cost., n. 34/2010, cit.).

[92] Connotato del quale non terrebbe conto l’art. 50, commi 8 e 9, T.U.E.L. (cfr. Cossu, Nomina e
revoca degli amministratori nelle società a partecipazione pubblica, cit., 19).

[93]  Perrino, Sulla revoca degli amministratori di società a partecipazione pubblica nel c.d. spoils
system, cit., 157.

[94] Per una breve disamina dei rapporti tra diritto di revoca e requisito del controllo analogo nelle
società in house si rinvia a Blandini, op. cit., 501-502.

[95] A dimostrazione di ciò, Corte cost., 15 dicembre 2016, n. 269, cit., 1494.

[96] Cfr. Ranucci, op. cit., 40.

[97] Cass. civ., 15 luglio 1982, n. 4139, così come citata da Ranucci, op. cit., 41, nt. 71.

[98]  Ranucci, op. cit., 41. Conseguenza di tale costruzione, dalla prospettiva dell’amministratore
revocato, sarebbe la necessità di proporre ricorso di fronte al giudice amministrativo, a seguito del
quale la tutela reintegratoria renderebbe superflua la domanda di risarcimento del danno. Per le
conseguenze dell’adesione all’una o all’altra teoria con riguardo al soggetto passivo dell’azione
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risarcitoria, in adesione della tesi pubblicistica, Cossu, L’amministrazione nelle s.r.l. a partecipazione
pubblica, cit., 635, nt. 34.

[99]  Per un’analisi di come possa individuarsi una giusta causa in relazione ai doveri che sono
riconosciuti in capo all’amministratore pubblico, si rinvia a Ranucci, op. cit., 42-43.

[100] Una tesi intermedia riteneva che l’amministratore revocato dall’ente che l’ha nominato avrebbe
potuto ricorrere al giudice ordinario chiedendo, da un lato, la disapplicazione in via incidentale
dell’atto amministrativo di revoca illegittimo e, dall’altro lato, una volta accertata tale illegittimità, il
risarcimento del danno qualora fosse accertata l’assenza della giusta causa di revoca (valutata
secondo le norme privatistiche), con la conseguenza paradossale che a fronte della revoca
dell’amministratore disposta dal socio pubblico che l’aveva nominato mediante atto amministrativo,
l’amministratore revocato avrebbe avuto diritto di richiedere alla società (e non all’ente) il risarcimento
del danno subito; cfr. Ranucci, op. cit., 42.

[101] Tale conclusione sembrerebbe coerente con Cass. civ., sez. un., ord., (data ud. 8 aprile 2014) 23
gennaio 2015, n. 1237, cit. nella parte in cui si afferma che «l’amministratore revocato dall’ente
pubblico, come l’amministratore revocato dall’assemblea dei soci, può chiedere al giudice ordinario
solo la tutela risarcitoria per difetto di giusta causa, a norma dell’art. 2383 cod. civ., non anche la
tutela “reale” per reintegrazione nella carica, in quanto l’art. 2449 cod. civ. assicura parità di “status”
tra amministratori di nomina assembleare e amministratori di nomina pubblica»; cfr. Ranucci, op. cit.,
40, nt. 62.

[102] Coerentemente Cons. Stato, sez. V, sent., 21 aprile 2023, n. 4067, cit., 4 parla dell’art. 50 T.U.E.L.
come giusta causa “oggettiva di revoca degli amministratori”.

[103] Cossu, Delle società con partecipazione dello Stato o di enti pubblici. Delle società di interesse
nazionale. Articoli 2449-2451, cit., 185.

[104] Così definita dagli autori in nota 86.

[105]  Perrino, Sulla revoca degli amministratori di società a partecipazione pubblica nel c.d. spoils
system, cit., 157.

[106] Parte della dottrina e della giurisprudenza di merito, come osservato da Cossu, Delle società con
partecipazione dello Stato o di enti pubblici. Delle società di interesse nazionale. Articoli 2449-2451, cit.,
184, hanno osservato che la revoca operata in forza di meccanismi una tantum di spoils system, quale
è quello descritto dall’art. 6, comma 1, legge 15 luglio 2002, n. 145, in assenza di giusta causa, dà
luogo a risarcimento del danno e che lo spoils system non può legittimare una interferenza politica
nell’attività di gestione di una s.p.a. tale “da annientare ogni presupposto di competenza e di
indipendenza gestionale degli amministratori rispetto a chi li ha nominati”. Appare utile segnalare in
materia App. Milano, 5 aprile 2016, n. 1299, in Società, 2015, relativamente a un caso in cui la revoca
ex art. 50, commi 8 e 9, era stata giudicata priva di giusta causa, sia soggettiva che oggettiva, non
essendo state fornite indicazioni specifiche sulla perdita di fiducia negli amministratori, né riguardo a
condotte negative o risultati, né ad un’incapacità di modificare un indirizzo gestionale considerato
insoddisfacente rispetto agli obiettivi perseguiti dall’ente pubblico.

[107]  Con una sentenza della Sez. spec. in materia di imprese, del 16 maggio 2019, il Tribunale di
Milano ha riconosciuto, come già aveva fatto in passato (si veda la nota precedente), il diritto degli
amministratori revocati in applicazione dell’art. 50, commi 8 e 9, d.lgs. n. 267/2000 ad ottenere il
risarcimento del danno ai sensi dell’art. 2383 c.c. Il Tribunale afferma in particolare che l’art. 50 T.U.E.L.
non introdurrebbe alcun meccanismo di spoyls system ma si limiterebbe a disciplinare le modalità e le
tempistiche di un potere di nomina di competenza del sindaco e del presidente della Provincia per gli
amministratori di società partecipate. Una lettura costituzionalmente orientata, ai sensi dell’art. 97
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Cost., della disposizione escluderebbe la automaticità della decadenza al momento del rinnovo
elettorale degli organi comunali dei soggetti nominati dal sindaco, trattandosi di soggetti di per sé
destinati allo svolgimento di funzioni non comportanti collaborazione nella formazione dell’indirizzo
politico ma bensì di attuazione dello stesso. Quest’ultima considerazione muoverebbe dal
presupposto che l’incarico attribuito agli amministratori di nomina pubblica nelle società partecipate
consista in un mandato di tipo tecnico professionale che non implica il compito di collaborare
direttamente al processo di formazione dell’indirizzo politico dell’Ente di riferimento (cfr. Pasero, op.
cit., 166-167).

[108] Cons. Stato, sez. V, sent., 21 aprile 2023, n. 4067, 3.

[109] Cass., sez. un, ord. 23 gennaio 2015, n. 1237, cit. e Cass., sez. un., 30 dicembre 2011, n. 30167, cit.

[110] Rordorf, Le società “pubbliche” nel codice civile, cit., 429, Cossu, Delle società con partecipazione
dello Stato o di enti pubblici. Delle società di interesse nazionale. Articoli 2449-2451, cit., 98.
Quest’ultima, in nota 69 cita altresì Stagno D’Alcontres, Art, 2351, in Società di capitali. Commentario, a
cura di Niccolini e Stagno D’Alcontres, I, Napoli, 2004, 313 e A. Abu Awwad, La “revoca riservata” degli
amministratori nelle società di capitali, in Aa.Vv., Amministrazione e controllo nel diritto delle società.
Liber Amicorum Antonio Piras, Torino, 2010, 144 ss.

[111] Cass. civ., sez. un., 18 giugno 2019, n. 16335, in Le Società, 2/2020, 147.

[112]  Perrino, Sulla revoca degli amministratori di società a partecipazione pubblica nel c.d. spoils
system, cit., 153.

[113] Su quest’ultimo punto si veda Ranucci, op. cit., 9. Altri autori parlano di eccezionalità, nel senso
di deroga all’ordinario principio della competenza assembleare (Cossu, Delle società con
partecipazione dello Stato o di enti pubblici. Delle società di interesse nazionale. Articoli 2449-2451, cit.,
98, nonché gli autori da quest’ultima citati in nota 70, ovvero A. Abu Awwad, La “revoca riservata”
degli amministratori nelle società di capitali, cit., 143 ss. e Donativi, La nomina pubblica alle cariche
sociali nelle società per azioni, cit., 427, nt. 37). Dal carattere di eccezionalità del comma 2 dell’art.
2449 deriva, inoltre, l’esclusiva riferibilità dello stesso alle sole società chiuse, considerazione
avvalorata dal fatto che il successivo comma quarto non preveda una analoga riserva di revoca a
favore del soggetto nominante nelle società aperte (cfr. Cossu, Nomina e revoca degli amministratori
nelle società a partecipazione pubblica, cit., 5). Per queste ultime, dunque, potrebbe rendersi
necessario, in forza di tale lettura, una previsione statutaria espressa, in assenza della quale l’unica
strada percorribile rimarrebbe quella del procedimento assembleare ordinario.

[114]  Che la dottrina richiamata definisce “a servizio del comma 1” Cossu, Nomina e revoca degli
amministratori nelle società a partecipazione pubblica, cit., 5.

[115] Cfr. Cossu, Delle società con partecipazione dello Stato o di enti pubblici. Delle società di interesse
nazionale. Articoli 2449-2451, cit., 99.

[116] Cfr. Santonastaso, La riforma dell’art. 2449 c.c. e le società con partecipazione degli enti pubblici
locali, cit., 65 ss., e Ghezzi-Ventoruzzo, La nuova disciplina delle partecipazioni dello Stato e degli enti
pubblici nel capitale delle società per azioni: fine di un privilegio?, cit., 703, nt. 23, citati da Cossu, Delle
società con partecipazione dello Stato o di enti pubblici. Delle società di interesse nazionale. Articoli
2449-2451, cit., 100.

[117] Rordorf, Le società “pubbliche” nel codice civile, cit., 429.

[118] Cfr. Rordorf, Le società “pubbliche” nel codice civile, cit., 429.
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[119] Cfr. Cossu, Nomina e revoca degli amministratori nelle società a partecipazione pubblica, cit., 731.
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