

Le fondazioni bancarie

1. Nozione

Le ''fondazioni bancarie'' sono persone giuridiche private senza fini di lucro, introdotte per la prima volta nell'ordinamento italiano con la legge n. 218 del 1990, la cosiddetta legge “Amato-Carli”, con lo scopo di perseguire valori collettivi e finalità di utilità generale.

Le fondazioni bancarie hanno origine dalle antiche casse di risparmio, nate nell’Europa Centrale ed affermatesi in Italia ai primi del XIX° secolo, quando vi fu bisogno di sostenere lo sviluppo produttivo dei ceti medio–bassi dopo le disastrose guerre napoleoniche, e di raccogliere flussi di liquidità derivanti dalla nascente Rivoluzione industriale.

L’attività delle casse di risparmio (nate su iniziativa prevalentemente privata) era diversa dalla attività bancaria (le Casse raccolgono capitali con una sottoscrizione iniziale e poi con successivi depositi, mentre la banche nascono su iniziativa di gruppi ristretti ed hanno fini commerciali e speculativi) ma anche dall’attività di assistenza e beneficenza (elargizione di beni indirizzata gratuitamente verso i ceti più umili, mentre le Casse raccolgono e remunerano il piccolo risparmio).

È stato sottolineato che il patrimonio accumulato nel tempo dalle banche pubbliche appartiene (almeno moralmente) alla collettività dei depositanti risparmiatori.

Con lo Stato unitario, le casse di risparmio si trasformano, in un contesto di tradizionale diffidenza verso le istituzioni non lucrative, in enti pubblici, così come era accaduto con la Riforma Crispi del 1888 che aveva assoggettato le opere pie al regime degli enti pubblici.

Dal Codice del 1865 e dalla legislazione speciale emerge che le Casse, qualificate formalmente come “enti morali”, erano assimilate agli enti pubblici in ragione della funzione creditizia svolta, e tale tendenza alle assimilazioni si ampliò negli anni ’20–’40, con la legge del 1929 per le Casse e la legge bancaria del 1936 che conclamarono una piena presenza pubblica anche in questo settore.

La “pubblicizzazione” delle Casse però non ha solo moventi storico–politici ma anche giuridici: 

1) il patrimonio delle fondazioni è un bene comune che nasce dall’apporto di una moltitudine di risparmiatori; 

2) l’imponente massa finanziaria gestita dalle Casse fa sì che ogni intervento economico sia per sé stesso un fatto sociale; 

3) vi è la necessità di tutelare interessi contrapposti degli utenti–consumatori e dei titolari dell’iniziativa.

Dagli inizi del 1900 fino alla legge Amato, dunque, il legislatore ha disciplinato l’ordinamento di settore in senso pubblicistico, dando rilievo agli interessi collettivi.

A partire dagli anni ’80, la Comunità Europea ha innescato un processo di forte liberalizzazione e privatizzazione dell’economia, contraria ad ogni forma di aiuti di Stato e volta a privilegiare un regime di piena concorrenza tra le imprese.

L’impianto legislativo che ne è derivato è così composto:

1. legge Amato–Carli n. 218/1990 e D.lgs. 356/1990

2. legge Ciampi n. 461/1998 e D.lgs 153/1999

Su tale tessuto si innesta l’art. 11 della L. 448/2001 e la norma di interpretazione autentica ex art. 5 della L. 112/2002.

La legislazione (delegante e delegata) degli anni ’90 ha separato le fondazioni dalle banche ex pubbliche; il rapporto tra fondazioni conferenti e banche conferitarie era ancora legato all’idea per cui la fondazione aveva per scopo principale quello di amministrare la partecipazione azionaria nella banca conferitaria più che agire nel campo dell’utilità sociale.

Solo con la normativa del 1998–99 si è affermata l’idea secondo cui le fondazioni devono operare nel mondo NO PROFIT, pur potendo conservare una certa vocazione economica (ma sempre nell’ambito degli scopi NON di lucro).

Tale assetto legislativo necessitava di alcuni aggiustamenti, poiché vi era una dispersione nell’impiego dei proventi patrimoniali da parte delle fondazioni (che erogavano “a pioggia” importi modesti e solo in alcune aree del Paese). La legge Ciampi introduce perciò la programmazione triennale dell’attività delle fondazioni e allenta il legame fondazioni–banche  affidando le partecipazioni a delle società di gestione del risparmio (s.g.r.), scelte con gare pubblicistiche, ma soprattutto ribadisce l’appartenenza della materia al diritto privato e non al diritto pubblico (l’art. 2 della L. 461/1998 parla testualmente di “regime civilistico” degli enti configurati come “persone giuridiche private” senza fini di lucro.

Le leggi del 2001 e 2002 riaffermano il regime giuridico privatistico ancorché “speciale” (la legge disciplina alcuni profili di tali fondazioni, come il regime di incompatibilità, i criteri obbligatori di gestione del patrimonio, ecc.).

In sintesi:

1. le Casse nascono ad iniziativa prevalentemente privata

2. per motivi storico –politici e sostanziali, le Casse subiscono un processo di pubblicizzazione;

3. la Comunità Europea ha sempre dato impulso a politiche di privatizzazione;

4. nello scorso decennio è iniziato il processo inverso di “ritorno al privato”, di recente confermato dalle ultime leggi di riforma del settore.

Il discorso va ora allargato al ruolo dell’art. 118 Cost. che ha introdotto il principio di sussidiarietà orizzontale come criterio informatore dei rapporti tra pubblico e privato anche nella realizzazione delle finalità di carattere collettivo, come già espresso dalla Corte Cost. con sentenza n. 396/88 sulle IPAB (secondo cui lo Stato e le autorità pubbliche proteggono e realizzano lo sviluppo della società civile partendo dal basso, cioè interpretando i bisogni collettivi come utilità collettive).

Secondo il principio di sussidiarietà inteso in senso economico, non è necessario impiegare risorse pubbliche laddove sono in grado di operare i privati mediante autofinanziamento. Ciò incide anche sulla stessa nozione di autonomia privata, la quale assume un ruolo prioritario solo quando è orientata alla realizzazione dei bisogni individuali (art. 41 Cost.) ma anche quando persegue utilità generali.

Il principio di sussidiarietà orizzontale incide anche sull’art. 18 Cost., nel senso di evidenziare il ruolo di tutte quelle formazioni sociali capaci di perseguire valori collettivi con il solo apporto diretto e/o indiretto degli associati o di terzi.

Resta pur sempre nella discrezionalità del legislatore prevedere strumenti di vigilanza e di controllo, come emerge dalla L. 112/2002 che parla di un regime privatistico “speciale”.

La questione di fondo non è perciò la natura giuridica della fondazione bancaria ma i limiti sull’autonomia privata  imposti per la protezione di esigenze collettive che tali soggetti perseguono. In altri termini, occorrerà calibrare la misura dell’intervento pubblico di vigilanza e controllo affinché questo non rallenti le attività degli organismi privati vigilati, e questo sarà fatto dallo stesso legislatore ai sensi della L. 50/1999 AIR.

Quanto al fondamento del potere regolamentare, va osservata in primo luogo la natura privatistica del regime delle fondazioni; poiché dunque la materia delle fondazioni bancarie è relativa all’ordinamento civile, essa rientra fra quelle attribuite alla competenza legislativa esclusiva dello Stato, il cui fondamento è da rinvenirsi nell’art. 117 Cost. comma 2 lett. L.

Per il C. Stato, tale fondamento è coerente con la L. 448/2001, che distingue tra fondazioni bancarie di natura privatistica (legislazione esclusiva dello Stato) e Casse di Risparmio – casse rurali – aziende di credito a carattere regionale (legislazione concorrente).

Passando all’esame dell’oggetto del regolamento da emanarsi sulla base della L. 448/2001, il C. Stato rileva che il regolamento stesso menziona l’Autorità di Vigilanza come autorità emanante: ciò comporta che si tratta di regolamento ministeriale (e non governativo) di natura attuativa (che non integra né innova la disciplina legislativa), con cui tra l’altro si attua  il coordinamento tra il D.lgs. 13/1999 e le modifiche apportatevi dalla L. 448/2001.

Trattandosi di regolamento ministeriale di attuazione, esso non può incidere sulla disciplina civilistica della fondazione bancaria (perché è unaq fonte secondaria), al contrario di quanto è accaduto per le società miste di gestione dei servizi pubblici (Ad. Gen. Parere 90/96) che sono disciplinate da un regolamento di delegificazione.

Di conseguenza, il regolamento ministeriale attuativo non può incidere sull’autonomia privata delle fondazioni (se non nei limiti posti dalla legge).

Documento cgil

Per comprendere il processo di oproivatizzazione del Banco di Sardegna è opportuno seguire l’iter storico.

STORIA – Agli inizi degli anni ’90, emerge la necessità di trasformare il sistema bancario italiano per aggiornarlo rispetto all’Unità economica europea che si va delineando.

L’Italia dovrebbe approntare l’apertuaa del proproi mercato ai  partner europei, e cioè consegnare le banche pubbliche al mercato comune nonostante le loro inefficienze. All’epoca, il 75% degli enti creditizi era di diritto pubblico + Casse di risparmio (delle quali era difficile perfino ricostruire la proprietà).

Il Governatore di Bankitalia (Ciampi) trovò la soluzione per rendere le banche più appetibili per gli investitori: separare in due diverse entità le funzioni di diritto pubblico dalle funzioni imprenditoriali, cioè scorporare l’azienda bancaria conferendola ad una società per azioni.

Questo progetto venne trasfuso nella legge Amato 356/1990: gli enti bancari diventarono s.p.a. sotto il controllo di fondazioni, le quali successivamente avrebbero dovuto collocare le azioni sul mercato. In questa prima fase non si parla ancora di privatizzazioni ed anzi viene mantenuto il controllo pubblico (diretto o indiretto) sul pacchetto di maggioranza, anche allo scopo di impedire una potenziale penetrazione straniera nel settore.

La legge del 1990 configura le fondazioni bancarie come holding pubbliche che gestiscono il pacchetto di controllo della banca partecipata ma non possono esercitare attività bancaria. I dividendi sono intesi come reddito strumentale ad un’attività istituzionale (indicata nello Statuto) attività che deve perseguire “fini di interesse pubblico e di utilità sociale, prevalentemente nei settori della ricerca scientifica, dell’istruzione, dell’arte e della sanità”, anche mantenendo le originali finalità di tutela delle categorie sociali più deboli.

Nella prima fase (1990–1991) prevale un’ambiguità di fondo: attività bancaria e finalità istituzionali sono piuttosto confuse, anche perché le fondazioni bancarie da un lato devono controllare la banca e dall’altro devono perseguire scopi di pubblica utilità.

L’evoluzione normativa mira proprio ad eliminare questa confusione: un sistema misto di incentivi e vincoli che mette in moto il mercato ma che è ancora troppo concentrato sulle dismissioni ed è carente sul piano della regolamentazione della nuova attività istituzionale.

INCENTIVI (es. la Direttiva Dini del 1994 esclude la tassazione delle plusvalenze realizzate dalla dismissione dei pacchetti azionari)

VINCOLI (entro il 1998 le fondazioni non devono avere più del 50% del patrimonio investito in azioni).

PRIVATIZZAZIONE. Il D.lgs. 153/1999 proietta le fondazioni bancarie nel mondo del NO PROFIT con il solito sistema misto di incentivi e vincoli: se la cessione della quota azionaria di controllo avviene entro 4 anni, vi sono ampi benefici fiscali; altrimenti, dapprima si perde la qualifica di società no profit e dopo si ha il commissariamento.

In realtà, il problema è che cosa la fondazione deve fare una volta dimesso il controllo della banca, tenuto conto dell’entità patrimoniale amministrata.

3 CONFIGURAZIONI ORGANIZZATIVE. A livello organizzativo, le fondazioni sono spesso collegate alla banca di riferimento, e possono dunque avere:

a) struttura operativa esterna (ricorso totale alla s.p.a.) nessuna fondazione ha questa organizzazione

b) struttura operativa elementare (dove il Segretario Generale ha funzione di coordinamento tra banca e fondazione) poche fondazioni seguono questo schema

c) struttura operativa articolata (struttura piramidale con al vertice il Segretario Generale della fondazione, poi i responsabili di funzione e infine gli Addetti operativi; di istituti centri di responsabilità) modello a maggior diffusione tra grandi banche.

La legge dispone la previsione (nello Statuto della fondazione) di organi distinti per funzioni di indirizzo, amministrazione e controllo. L’organo di indirizzo deve avere un’adeguata e qualificata rappresentanza del territorio, con riguardo agli enti locali (sistema della cooptazione).

=Origine storica=

Le fondazioni bancarie hanno origine dalle antiche ''casse di risparmio'', [[Associazione|associazioni]] private nate nell'[[Europa]] centrale ed affermatesi in [[Italia]] agli inizi del [[XIX secolo]], quando si manifestò il bisogno di sostenere lo sviluppo produttivo dei ceti medio-piccoli dopo le disastrose [[Guerra|guerre]] [[Napoleone|napoleoniche]] e di raccogliere i flussi di liquidità derivanti dalla nascente [[Rivoluzione industriale]].</br>

L'attività delle ''casse di risparmio'' (nate su iniziativa prevalentemente privata) era diversa dall'attività [[Banca|bancaria]] vera e propria: 

*le ''casse'' raccoglievano capitali con una sottoscrizione iniziale e poi con successivi depositi, mentre le banche nascono su iniziativa di gruppi ristretti ed hanno fini commerciali e speculativi; 

*le ''casse'' svolgevano attività di assistenza e beneficenza, mediante elargizione di [[Bene (diritto)|beni]] indirizzati gratuitamente verso i ceti più umili, mentre le banche raccoglievano e remuneravano il piccolo risparmio.

===La ''pubblicizzazione'' delle Casse di risparmio===

Con lo [[Stato]] [[Storia d'Italia|unitario]], le ''casse di risparmio'' si trasformano in [[Ente pubblico|enti pubblici]], nel medesimo contesto di diffidenza verso le istituzioni non lucrative che aveva portato alla emanazione della "riforma [[Crispi]]" con cui si erano assoggettate le ''opere pie'' al regime degli enti pubblici.</br>

Le ''casse di risparmio'', dunque, nate per iniziativa privata, per motivi politici subiscono un primo processo di pubblicizzazione. Dall'abrogato [[Codice civile]] del [[1865]] e dalla legislazione speciale, emerge che le ''casse di risparmio'' erano qualificate solo formalmente come «enti morali», mentre in realtà erano assimilate agli enti pubblici in ragione dela funzione creditizia svolta. Tale assimilazione, all'inizio solo tendenziale, si ampliò negli anni Venti, con una legge del [[1929]] e la legge bancaria del [[1936]], che conclamarono la piena presenza pubblica anche in questo settore.</br>

La pubblicizzazione delle ''casse'' però non ha solo moventi storico-politici ma anche giuridici: il [[patrimonio]] delle ''casse'' è un bene comune che nasce dall'apporto di una moltitudine di [[Risparmio|risparmiatori]], e l'imponente massa finanziaria gestita dalle ''casse'' genera la necessità di tutelare gli [[Interesse legittimo|interessi]] contrapposti degli utenti-[[COnsumatore|consumatori]] e dei titolari dell'iniziativa.</br>

Dagli inizi del [[1900]] fino alla riforma del [[1990]], per quasi un secolo il legislatore ha dunque disciplinato l'ordinamento di settore in senso pubblicistico, dando rilievo agli [[Interesse pubblico|interessi collettivi]].

===La ''privatizzazione'' delle Casse di risparmio===

A partire dagli anni [[1980|Ottanta]], la [[Comunità europea]] ha innescato un processo di forte ''liberalizzazione'' e ''privatizzazione'' dell'[[economia]], contraria ad ogni forma di «aiuti di Stato» e volta a privilegiare il regime di piena [[Concorrenza]] tra le [[Impresa|imprese]].</br>

L'impianto legislativo che ne è derivato è composto da:

*legge-delega ''Amato-Carli'' n. 218 del [[1990]];

*[[Decreto legislativo]] di attuazione n. 356 del [[1990]];

*legge-delega ''Ciampi'' n. 461 del [[1998]];

*[[Decreto legislativo]] di attuazione n. 153 del [[1999]];

*legge n. 448 del [[2001]] (cd. legge [[Giulio Tremonti|Tremonti]])

*legge n. 112 del [[2002]] ([[norma]] di interpretazione autentica)

L'impianto legislativo va letto alla luce del novellato art. 118 della [[Costituzione]], che ha introdotto il ''[[principio di sussidiarietà]] orizzontale'' come criterio informatore dei rapporti tra pubblico e privato anche nella realizzazione delle finalità di carattere collettivo.

=La nascita delle fondazioni bancarie=

All'inizio degli anni Novanta è emersa dunque la necessità di trasformare l'intero sistema bancario italiano per aggiornarlo rispetto alla cosiddetta «unità economica europea» che si va delineando. L'[[Italia]] doveva affrontare l'apertura dei propri [[Mercato|mercati]] ai ''partners'' europei, e cioè consegnare le banche al Mercato Comune. All'epoca, più della metà degli enti creditizi era di [[Diritto pubblico|diritto pubblico]]; ad essi si affiancavano le ''casse di risparmio'', delle quali era però difficile perfino ricostruirne la [[proprietà]].</br>

Il [[Governatore della Banca d'Italia]] ([[Carlo Azeglio Ciampi]]) trovò la soluzione per rendere le [[Banca|banche]] più appetibili per gli investitori stranieri: separare in due diverse entità le funzioni di [[diritto pubblico]] dalle funzioni [[Impresa|imprenditoriali]], cioè scorporare l'azienda bancaria conferendola ad una [[società per azioni]].</br>

Questo progetto ha dunque separato le ''fondazioni'' dalle ''banche ex pubbliche'' (s.p.a.): la [[legge]]-delega ''Amato-Carli'' n. 218 del 1990 dispose che gli enti bancari diventassero società per azioni, sotto il controllo di ''fondazioni'', le quali successivamente avrebbero dovuto collocare le proprie [[Azione (finanza)|azioni]] sul mercato.</br>

In questa prima fase non si parla ancora di ''[[privatizzazione]]'', ed anzi viene mantenuto il controllo pubblico (diretto o indiretto) sul pacchetto di maggioranza, anche allo scopo di impedire una potenziale penetrazione straniera nel settore.</br>

La legge-delega del 1990 configura le fondazioni bancarie come ''holding'' pubbliche che gestiscono il pacchetto di controllo della banca partecipata ma non possono esercitare attività bancaria; i [[Dividendo|dividendi]] sono intesi come [[reddito]] strumentale ad un'attività istituzionale (quella indicata nello [[Statuto]], che eve perseguire «fini di [[interesse pubblico]] e di utilità sociale», prevalentemente nei settori della ricerca scientifica, dell'istruzione, dell'arte e della sanità) che comnque mira alla originale finalità di tutela delle categorie sociali più deboli.</br>

Nella prima fase ([[1990]]-[[1997]]), prevale una ambiguità di fondo: attività bancaria e finalità istituzionali sono ancora piuttosto confuse, anche perché le fondazioni bancarie da un lato devono controllare la banca (dalla quale derivano e che ha scopi di lucro) e dall'altro devono perseguire scopi non di lucro, cioè di pubblica utilità.</br>

L'evoluzione normativa degli anni seguenti mira proprio ad eliminare questa confusione: un sistema misto di incentivi e vincoli mette in moto il mercato, nonostante la regolamentazione delle attività istituzionali sia ancora carente. La cd. [[Direttiva]] ''Dini'' del 1994 esclude la [[Fisco|tassazione]] delle [[Plusvalenza|plusvalenze]] realizzate dalla dismissione dei pacchetti azionari, ed inoltre impone che le fondazioni non devono avere più del 50% del patrimonio investito in azioni.

=La riforma ''Ciampi-Amato''=

La legge delega n. 461 del [[1998]] e il succssivo Decreto legislativo n. 153 del [[1999]] hanno proiettato le fondazioni bancarie nel mondo del [[Non profit|non-profit]] con il solo sistma di incentivi e vincoli: se la cessione della quota azionaria di controllo avviene entro quattro anni, vi sono ampi benefici fiscali, altrimenti dapprima si perde la qualifica di [[associazione]] non-profit e dopo si ha il commissariamento.</br>

Con la riforma del 1998, dunque, si è affermata l'idea per cui le fondazioni devono operare nel mondo non-profit, pur potendo conservare una certa vocazione economica (ma sempre nell'ambito degli scopi non lucrativi).</br>

Tale assetto legislativo necessitava di alcuni aggiustamenti, poiché vi era una dispersione di impiego dei proventi patrimoniali da parte delle fondazioni (che erogavano "a pioggia" importi modesti e solo in alcune aree del Paese).</br>

La legge del 1998 introduce perciò la «programmazione triennale» dell'attività delle fondazioni e indebolisce il legame fondazioni-banche, affidando la partecipazione a delle «società di gestione del risparmio» (scelte con gare pubbliche) ma soprattutto ribadisce l'appartenenza della materia al [[diritto privato]] e non al [[diritto pubblico]].</br>

Il Decreto legislativo n. 153 del 1999 attribuisce alle Fondazioni la natura giuridica di associazione privata senza fini di lucro e la piena autonomia statutaria e di gestione: di conseguenza, le Fondazioni (a partire dal 1999) hanno dovuto adottare nuovi statuti sottoposti all’approvazione dall’Autorità di Vigilanza ([[Ministero italiano dell'Economia e delle Finanze]] e hanno assunto la piena autonomia statutaria e di gestione.

=La riforma operata dalle leggi finanziarie 2002 e 2004=

A partire dal [[2001]], la disciplina delle fondazioni registra ulteriori modifiche, non essendo ancora chiaro che cosa deve fare la fondazione una volta dismesso il controllo della banca conferitaria.</br>

La cd. legge Tremonti n. 448 del [[2001]] ([[legge finanziaria]] [[2002]]) ha apportato alcune modifiche alla disciplina delle fondazioni così come impostata dalla precedente legge del [[1998]], ribadendo in primo luogo il regime giuridico privatistico di questi enti.

==Trattamento tributario delle fondazioni bancarie==

Nell'attuale configurazione dettata dalle ultime riforme legislative, le fondazioni bancarie sono enti tipici del cd. ''Terzo settore'', cioè enti non lucrativi con connotazione non imprenditoriale. Questo aspetto comporta alcuni problemi in sede [[Fisco|fiscale]], in quanto si ripropongono per le fondazioni le stese difficoltà che riguardano gli enti [[non profit]] che però gestiscono un capitale e quindi producono proventi in astratto tassabili.</br>

Le fondazioni infatti hanno obiettivi di carattere sociale o umanitario o culturale, e la loro attività è resa possibile dal possesso di un [[capitale]] che genera delle [[rendita|rendite]].</br>

In più, quasi il 90% delle risorse economiche delle fondazioni deve essere, per la legge ''Tremonti'', destinato ad iniziative di carattere locale, cioè nell'ambito della [[Regione]] di appartenenza.</br>

=Voci correlate=

*[[Banca]]

*[[Credito]]

*[[Sviluppo economico]]

*[[Risparmio]]

*[[Non profit]]

*[[Associazione]]

=Link esterni=

*[http://www.sichelgaita.it/ita/fondazioniBancarie.asp Fondazione Sichelgaita]

*[http://www.mancaintesa.org/pdf/fondazioni_due.pdf#search=%22fondazioni%20bancarie%22 Fondazione Cariplo]

*[http://www.dt.tesoro.it/Aree-Docum/Regolament/Fondazioni/index.htm Fonti normative]

*[http://www.associazionedeicostituzionalisti.it/cronache/file/fondazionibancarie.html Commento sentenza n. 301/2003 Corte Costituzionale]

*[http://www.tidona.com/pubblicazioni/novembre02_1.htm Privatizzazione delle fondazioni bancarie]

*[http://www.archivioceradi.luiss.it/documenti/archivioceradi/impresa/convegni/fondazioni/DeGennaroIntervento.pdf#search=%22fondazioni%20bancarie%22 La riforma delle fondazioni bancarie]
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