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Cassazione. Intollerabile l’ignoranza del diritto e delle proprie determinazioni da parte degli uffici 

Benchmark di efficienza per la Pa
Per valutare la colpa del «pubblico» i giudici tracciano l’identikit ideale
Patrizia Maciocchi
ROMA

pPer capire se la pubblica am-
ministrazione è in colpa basta 
confrontare il suo operato con 
quello che, nella stessa situazione, 
avrebbe tenuto un’amministrazio-
ne virtuosa. La Corte di cassazione,
con la sentenza 19883, detta un 
chiaro principio da usare come in-
dice rivelatore di efficienza e trac-
cia l’identikit del perfetto ammini-
stratore. Nel mirino dei giudici era 
finito un Comune che, dopo aver 
rilasciato una concessione per co-
struire un immobile metà opificio 
metà abitazione, aveva messo in at-
to una serie di stop and go. In prima
battuta il via libera era stato revo-
cato perché contrario al piano re-
golatore approvato in un secondo 
momento, poi ne era stata sospesa 
l’efficacia perché i lavori eseguiti 
erano diversi da quelli autorizzati.

Nell’altalena di semafori verdi e

rossi si erano inserite anche altre 
due ordinanze: prima per stabilire 
la decadenza del diritto a costruire 
perché il tempo era scaduto, infine 
per sospendere l’efficacia della 
concessione, ancora una volta per 
difformità delle opere. 

Il “beneficiario” della conces-
sione aveva così ultimato nel ’94 i 
lavori iniziati nell’81 e per questo 
aveva chiesto i danni. La Corte 
d’appello, pur riconoscendo che i 
provvedimenti adottati erano ille-
gittimi, aveva escluso il dolo o la 
colpa. La sentenza, impugnata dai 
diretti interessati, offre l’occasio-
ne per elencare il decalogo del 
buon amministratore. Per la Cas-
sazione non è ragionevole pensa-
re che la Pa non sappia se il piano 
che disciplina l’uso del suo territo-
rio sia vigente o meno e se questo 
sia in linea con le autorizzazioni 
che lei stessa rilascia: né può ac-
corgersi dello “scostamento” due 

anni e quattro mesi dopo aver dato
l’ok per la costruzione. Lo stesso 
vale anche per il provvedimento 
sulla decadenza della concessione
per lo sforamento del termine di 
ultimazione dei lavori, emesso 
senza porsi il dubbio che sui tempi
dilatati c’era almeno una corre-
sponsabilità degli amministratori 
così “indecisi” sul da farsi.

Per la Cassazione la Corte d’ap-
pello sbaglia a ritenere scusabile e 
non colposa la condotta della Pa. 
Perché se l’ignoranza della legge 
non è ammissibile da parte del cit-
tadino è intollerabile nell’ammini-
stratore. I giudici sottolineano che 
l’articolo 1176 del Codice civile, che
detta la nozione di diligenza ai fini 
dell’accertamento della colpa, è 
certamente più stringente per il 
professionista medio che per il cit-
tadino. Il criterio, precisa la Cassa-
zione vale anche per la Pa e, a scan-
so di equivoci, chiarisce che per 

«medio» non si intende mediocre 
ma bravo, preparato e zelante. Per 
stabilire se la Pa ha tenuto una con-
dotta colposa è necessario valuta-
re come si sarebbe comportata, in 
una situazione speculare, un’am-
ministrazione efficiente.

E i giudici identificano la Pa vir-
tuosa in quella che: rispetta la leg-
ge; agisce in modo efficiente senza 
aggravi per i cittadini; non perde 
tempo, non si balocca e agisce a ra-
gion veduta; è composta da funzio-
nari preparati, prudenti e zelanti. 
Questo è il modello astratto di Pa e 
di pubblico impiegato, con il quale 
la Corte d’appello avrebbe dovuto 
confrontare il comportamento re-
ale tenuto dal Comune finito sotto 
accusa. Che siamo lontani è evi-
dente. Anche se l’onere di provare 
il danno spetta al privato, perché la 
colpa non basta per dimostrare il 
pregiudizio subito.

© RIPRODUZIONE RISERVATA

GIUSTIZIA E SENTENZE www.quotidianodiritto.ilsole24ore.com

Angelo Busani

pUna società può validamente 
porre in essere una donazione, in
quanto l’estraneità di un atto 
all'oggetto sociale non può essere
una ragione di invalidità; dalla 
causa lucrativa del contratto di 
società non deriva alcuna incom-
patibilità all'effettuazione di do-
nazioni da parte di una società. 

È quanto deciso dalla Cassazio-
ne con la sentenza n. 18449 del 21 
settembre 2015, affermando che 
«alle società, come a tutte le per-
sone giuridiche» compete una 
«capacità generale, ossia la capa-
cità di essere parte di qualsiasi at-
to o rapporto giuridico, anche non
inerente l'oggetto sociale, tranne, 
ovviamente, quegli atti che pre-
suppongono l'esistenza di una 
persona fisica». Ne consegue che 
l'oggetto sociale non costituisce 
«un limite alla capacità della so-
cietà, ma piuttosto un limite al po-
tere deliberativo e rappresentati-
vo degli organi sociali».

La sentenza interviene dun-
que su un tema ricorrente del di-
ritto societario, vale a dire quello 
della estraneità all'oggetto socia-
le degli atti compiuti dagli ammi-
nistratori; ci si chiede infatti quali
conseguenze vi siano se un am-
ministratore pone in essere 
un'attività (come la donazione) 
che non rientra nel perimetro de-
lineato dall'oggetto sociale. Più in
particolare, con specifico riguar-
do alla donazione, ci si chiede 
inoltre se il compimento di un at-
to gratuito sia da un'attività da 
giudicare addirittura come “con-
tro natura” se compiuta da un en-
te, come la società, che, per defi-
nizione, svolge un'attività econo-
mica a fini lucrativi.

La risposta a queste domande è
senz'altro che, nel diritto attuale, 
non vi sono indici da cui desume-
re che l'atto compiuto al di fuori 
dell'oggetto sociale sia invalido e 
che, in particolare, la donazione 
sia un'attività che la società non 

possa compiere. 
Nel diritto societario ante rifor-

ma, vigeva la norma di cui all'arti-
colo 2384 del codice civile, il quale
disponeva che «gli amministrato-
ri che hanno la rappresentanza 
della società possono compiere 
tutti gli atti che rientrano nell'og-
getto sociale, salvo le limitazioni 
che risultano dalla legge o dall'at-
to costitutivo». La riforma del di-
ritto societario del 2003 ha abolito
questa previsione sostituendola 
con il principio per il quale «il po-
tere di rappresentanza attribuito 
agli amministratori dallo statuto o
dalla deliberazione di nomina è 
generale» (articolo 2384, comma 
1, del codice civile) con l'unica ec-
cezione che «le limitazioni ai po-
teri degli amministratori che ri-
sultano dallo statuto o da una de-
cisione degli organi competenti 
non sono opponibili ai terzi, an-
che se pubblicate, salvo che si pro-
vi che questi abbiano intenzional-

mente agito a danno della socie-
tà». L'oggetto sociale è dunque 
“solo” la bussola che gli ammini-
stratori devono seguire nella loro 
attività di gestione, non un indice 
di validità degli atti compiuti dagli
amministratori. Se un atto esonda
dall'oggetto sociale, la questione 
non è la sua validità, ma la respon-
sabilità che si genera in capo agli 
amministratori per i danni procu-
rati alla società a causa del fatto di 
aver compiuto un atto non conso-
no con lo scopo cui la loro attività 
deve tendere. Nel compimento di
un'attività extra oggetto sociale 
inoltre potrebbe essere ravvisata 
una fondata ragione al fine di suf-
fragare la revoca dell'ammini-
stratore per giusta causa. Anche 
quanto alla pretesa insofferenza 
delle società rispetto al compi-
mento di atti a titolo gratuito, non 
vi sono nella legge indici di pre-
clusione: da un lato, la società è un
soggetto di diritto che non ha limi-
tazioni nella sua capacità giuridi-
ca; d'altro, se è vero che la dona-
zione è un atto che, a prima vista, 
sembra antitetico rispetto alla na-
tura economica dell'attività so-
ciale e al suo scopo lucrativo, è an-
che vero che ben possono esistere
casi in cui vi è una perfetta fisiolo-
gia di situazioni. Si pensi alla di-
smissione di un bene non strategi-
co, che provochi solo costi e che 
non abbia mercato (e che pertan-
to non sia alienabile se non gratui-
tamente); oppure, si pensi alla li-
beralità che una società intenda 
fare come strumento di proprio 
marketing. L'unico caso di rile-
vanza delle limitazioni dei poteri 
degli amministratori resta quello 
dell'atto che abbia provocato un 
danno alla società per effetto di un
intenzionale operato del terzo 
con il quale la società contrae: ma 
è evidente che si tratta di un caso 
quasi di scuola, essendo il rag-
giungimento di una prova in tal 
senso assai difficile da ipotizzare.
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Legittima la donazione
effettuata da una società

Marina Castellaneta

pLe norme Ue sulla libera 
circolazione dei lavoratori si 
applicano ai cittadini di uno 
Stato membro che partecipano
a un concorso nel proprio Pae-
se con un titolo universitario 
ottenuto in un altro Stato Ue. 
Lo ha chiarito la Corte di giusti-
zia dell’Unione europea nella 
sentenza di ieri (C-298/14). Il 
Consiglio di Stato belga dove-
va decidere sul provvedimen-
to di una commissione giudica-
trice per un concorso da refe-
rendario della Corte di cassa-
zione con il quale era stata 
respinta la domanda di un citta-
dino belga che aveva consegui-

to un master in Francia. 
Per il ricorrente un’evidente

violazione dell’articolo 45 del
Trattato Ue che si occupa della
libera circolazione dei lavora-
tori. D’accordo gli eurogiudici:
l’articolo 45, infatti, si applica 
anche ai cittadini di uno Stato
membro che cercano un im-
piego nel proprio Paese e che 
hanno ottenuto una qualifica 
in un altro Stato Ue. La circo-
stanza che il titolo sia stato 
conseguito in un altro Paese
provoca, infatti, l’applicazione 
delle regole sulla libera circo-
lazione delle persone. È irrile-
vante, invece, che la qualifica 
universitaria complementare

alla formazione sia stata otte-
nuta per corrispondenza. 
Esclusa, poi, l’eccezione fissata
dall’articolo 45, comma 4 il 
quale prevede che le norme 
sulla libera circolazione non si 
applichino agli impieghi pres-
so la pubblica amministrazio-
ne. Si tratta – osservano gli eu-
rogiudici - di un’eccezione va-
lida solo per gli impieghi che 
hanno «un rapporto con l’eser-
cizio della potestà pubblica e la
salvaguardia degli interessi ge-
nerali». Per la Corte, inoltre, la 
commissione non poteva 
escludere il ricorrente dalla 
partecipazione al concorso 
senza prendere in considera-

zione «l’insieme dei diplomi, 
certificati e altri titoli, nonché 
l’esperienza professionale».

Lussemburgo ha invece
escluso l’applicazione della di-
rettiva 2005/36 sul riconosci-
mento delle qualifiche profes-
sionali (modificata dalla 
2013/55), recepita in Italia con 
Dlgs n. 206/2007. Per gli euro-
giudici, infatti, i titoli di forma-
zione richiesti per l’attività 
presso la Corte di cassazione
danno «accesso a un ampio 
ventaglio di professioni giuri-
diche» e non «mirano specifi-
camente a preparare i loro tito-
lari a esercitare tale funzione».
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Corte Ue. Ai titoli di studio si applicano le regole sulla libera circolazione

Il master estero conta anche in patria

QUOTIDIANO DEL DIRITTO
L’indulto non blocca
la continuazione

L’offerta informativa del Gruppo 
Sole 24 Ore sulle novità della 
giurisrudenza e della legislazio-
ne . Sul numero di oggi: gli effetti 
dell’estinzione della pena 
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pSe il motivo del conten-
dere è così semplice, come 
nel caso di un “tamponamen-
to”, il giudice può liquidare le
spese di lite scendendo sotto
i limiti tariffari. 

Inutile il ricorso del diretto
interessato secondo il quale i 
giudici avevano commesso 
un errore di valutazione 
quando avevano scelto di li-
quidare i compensi profes-
sionali, nel primo e secondo 
grado di giudizio, scendendo 
sotto il tetto minimo fissato 
dalle tariffe valide per i legali 
in vigore all’epoca (Dm 
140/2012). Ma per la Cassa-
zione non è così (sentenza 
19945) . Il margine di mano-
vra per tagliare era, infatti,
stato offerto dalla legge 794 
del 1942 sugli onorari degli 
avvocati e procuratori per le 
prestazioni giudiziali in ma-
teria civile che, come previ-
sto dall’articolo 4, consente 
di ridurre gli onorari della 
metà «quando la causa è di fa-
cile trattazione». E, nello spe-
cifico la controversia era sta-
ta addirittura bollata come
«elementare». 

La Cassazione sottolinea
dunque che il giudice di meri-
to poteva, a causa finita, fissa-
re le spese di lite spingendosi
alla metà dei minimi tariffari.
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Tariffe degli avvocati

Per la causa
«facile»
si scende
sotto il minimo
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