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Introduzione ai lavori
di Francesco Capogrossi Guarna — Presidente Commissione Enti non Profit del’ODCEC di Roma

L’istituto della fondazione ha origini molto antiche, specie se si pensi ai paesi di diritto
anglosassone.

In Italia la situazione ¢ differente poiché questo istituto si ¢ consolidato piu di recente anche alla
luce delle diverse riforme che si sono susseguite e che hanno consentito a tali strutture di sostituirsi
ad es. alle IPAB, agli enti lirico-sinfonici, agli enti conferenti di origine bancaria, agli enti della
cultura o quelli dell’istruzione o della sanita.

In ogni caso dai dati 2011 dell’ultimo censimento ISTAT (9°) emerge che in Italia vi sono 6.220
fondazioni (sugli oltre 300 mila ENP) — con un incremento doppio rispetto al 2001 - con 90 mila
addetti, 18 mila lavoratori esterni (di cui 1.000 temporanei) e 50 mila volontari.

I settori in cui operano sono prevalentemente:

1. Istruzione Ricerca 1.708 (istituti scolastici, universita)

2. Cultura 1.524 (enti lirico sinfonici, teatri, beni culturali,
3. Assistenza sociale 1.188 (istituti di previdenza)

4. Sanita 493 (policlinici)

5. Filantropia 478 (beneficenza)

6. Sviluppo economico 151

7. Cooperazione internaz. 134

8. Ambiente 74

9. Tutela dei diritti e politica 51

Va anche segnalato che nel 2009 _la Fondazione Sodalitas ha presentato i risultati di una innovativa
ricerca sulle “corporate foundations” condotta sulle 131 fondazioni d’impresa presenti nel nostro

Paese per tracciarne il profilo aggiornato dal punto di vista sia qualitativo sia quantitativo.
Secondo questo studio tali organismi sono in genere costituiti per motivi diversi:

1. I’impegno a favore della comunita come espressione della cultura aziendale;

2. la forte motivazione dell’imprenditore o capo azienda;

3. I’opportunita di migliorare la reputazione dell’azienda e le sue relazioni;

4. I’esigenza di dare continuitd e professionalita a iniziative filantropiche e di CSR.

In termini giuridici, e sotto un profilo tecnico, possono rientrare in tale categoria le c.d._fondazioni
“di partecipazione” FdP caratterizzate, oltre che dalla struttura essenziale (patrimonio, fondatori,
organo amministrativo), anche dalla partecipazione di altri.

Secondo alcuni la FdP ¢ una figura giuridica atipica (art. 12 c.c.) il cui atto costitutivo si classifica
come un contratto a struttura aperta (art. 1332 c.c.) che realizza una forma di cooperazione senza
fini speculativi (art.45 Cost.).

In via generale, tuttavia, la fondazione ¢ un ente senza fine di lucro disciplinato dagli artt.14, 15, 16,
18 e 25-32 del c.c..

E’ costituita per atto pubblico (unilaterale) da uno o piu fondatori (persona fisica o giuridica) dotato
di un patrimonio destinato ad uno specifico scopo, in genere di pubblica utilita, per fini solidaristici
o di interesse collettivo, dovendone prevedere i criteri e le modalita di erogazione delle rendite.
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Puo costituirsi per disposizione testamentaria (molto frequenti) ed in tal caso potrebbe essere piu
complesso I’iter di costituzione e riconoscimento giuridico (manca spesso nelle volonta del de cuius
una precisa volonta circa la regole statutarie e di governance).

Aspetti problematici

1.Natura privata o “pubblicistica”

La fondazione ¢ una istituzione a carattere privato, ma esistono forme a rilevanza pubblicistica (ad
es. costituite da enti pubblici 0 amministrazioni dello stato, con atti normativi o che ricevono in via
abituale consistenti contribuzioni pubbliche).

Queste caratteristiche pongono questioni sulla reale natura dell’ente che, talvolta, ritiene di operare
ancora secondo regole pubbliche e non con una autonomia — in ambito ad es. normativo, fiscale,
lavoristico — assolutamente privata.

Laddove, in effetti, I’ingerenza pubblica ¢ invece pressoche totale (ad es. perché I’ente sopravvive
soltanto grazie ai finanziamenti dello stato), ’ente potrebbe addirittura rischiare di ricadere tra
quelli a “cui lo Stato contribuisce in via ordinaria” ai sensi dell’art. 100 co.2 della Costituzione, che
sono sottoposti al controllo, di legittimita, di merito e sulla gestione da parte della Corte dei Conti.

2. Qualifiche particolari

Una fondazione puo inoltre qualificarsi come:

- fondazione operativa (operating foundation) che persegue il suo scopo direttamente,
avvalendosi della propria organizzazione;

- fondazione di erogazione (grantmaking foundation) che persegue il suo scopo
indirettamente, finanziando altri soggetti che lo perseguono.

Sotto un profilo della regolamentazione e della legislazione speciale, poi, le fondazioni possono
assumere diverse qualifiche e rientrare in precisi contesti in relazione ai propri fini e alle proprie
attivita. Vi sono ad es. le:

- fondazioni familiari

- fondazioni scolastiche

- fondazioni universitarie

- fondazioni militari

- fondazioni culturali

- fondazioni bancarie.
Nel Convegno di oggi verra anche trattata la “fondazione europea” secondo una Risoluzione del
Parlamento Europeo (2/7/2013) sulla proposta di regolamento del Consiglio relativo allo statuto di
tale entita (in Europa vi sono circa 110 mila fondazioni di pubblica utilita che hanno un patrimonio
stimato di circa 350 miliardi di euro ed operano in settori fondamentali. Mancano pero strumenti
giuridici, fiscali e amministrativi che siano armonizzati tra i diversi stati della UE che consentano di
agevolare il trasferimento di risorse, di donazioni e attivita).

Possono anche assumere qualifiche particolari come ad. quella fiscale di ONLUS (art. 10 DLgs
460/97, peraltro obbligatoria per la ricerca scientifica, se svolta direttamente, ai sensi della lett.a)
co.l punto 11), o quella di impresa sociale ex DLgs 155/2006. In tali casi deve rispettarne tutte le
regole ivi previste (ad es. destinazione del patrimonio residuo in caso di scioglimento).

Difficilmente una fondazione pud rientrare nella legislazione sul volontariato (L.266/1991)
considerata I’incompatibilita ex lege della clausola sulla democraticita (a cui ad es. derogano
espressamente le norme ONLUS).
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Altri elementi non conformi per la L.266/91 risultano ad es. la preminenza della volonta del
fondatore, I'immutabilita dello scopo originario, la prevalenza dell’elemento patrimoniale rispetto a
quello personalistico. Da valutare invece potrebbe essere il caso delle fondazioni di partecipazione.

3. Personalita giuridica e riconoscimento

Le fondazioni hanno sempre personalita giuridica acquisita mediante il riconoscimento determinato
dall’iscrizione al Registro delle persone giuridiche ex DPR 10/2/2000 n.361, con effetto costitutivo,
istituito a livello regionale (presso la Regione o la Provincia autonome) ovvero nazionale (presso le
Prefetture UTG — Ufficio Territoriale del Governo).

Con il riconoscimento gli enti acquistano (art.18 c.c.):

- autonomia patrimoniale (al contrario dell’art.38 c.c. per gli enti non riconosciuti);

- la limitazione della responsabilitd per gli amministratori nei limiti del loro mandato
(richiamo all’art.2392 c.c. sulle societa, ora con riferimento alla natura dell’incarico e alle
specifiche competenze, per i cui danni verso la societa sono solidalmente responsabili) e nel
rispetto dell’oggetto statutario.

L’esistenza di un patrimonio di un ente con personalita giuridica garantisce una solidita economico-
finanziaria con maggiori garanzie:
1. nel soddisfacimento di pretese creditorie di terzi per le obbligazioni assunte dall’ente nella
gestione ordinaria e straordinaria;
2. nella eventuale richiesta di finanziamenti ed erogazioni in forma di prestiti, mutui e
anticipazioni per I’attivita e gli investimenti;
3. per le obbligazioni assunte dall’ente rispondendo esclusivamente il fondo patrimoniale con
limitazione della responsabilita di chi ha agito.

E’ controversa invece la natura di una Fondazione:
- fintanto che non ha acquisito il riconoscimento giuridico.
- se detto riconoscimento, per motivi diversi, non viene mai acquisito.

Nel primo caso possiamo dire che I’ente ha una autonoma soggettivita giuridica (anche se ¢ privo di
personalita giuridica) potendo eventualmente imputarsi gli effetti su chi ha agito in nome e per
conto dell’ente sotto il profilo della responsabilita per le obbligazioni assunte pro-tempore.

Nel secondo caso non puo esistere una “fondazione di fatto” ma, eventualmente, occorrera rifarsi
alle previsioni in materia di enti “non riconosciuti” (associazioni).

Alcune organizzazioni, poi, si qualificano “Fondazioni” solo per immagine —senza soddisfare i
requisiti civilistici richiesti — (ad es. nello statuto “E’ costituita 1’Associazione denominata "XY
Foundation"), rimanendo di fatto semplici associazioni.

4. Patrimonio
Ai fini del riconoscimento (art.1 DPR 361), e del successivo controllo e vigilanza_(ex art.25 c.c. ad
es. con la sostituzione degli amministrazioni, I’annullamento di delibere, il commissariamento o lo
scioglimento) da parte delle Amministrazioni competenti (Regioni e Prefetture ex art. ), occorre
evidenziare alcuni aspetti piu delicati, tra cui quello del patrimonio che deve risultare adeguato per
la realizzazione dello scopo.

La sua congruita ¢ tuttavia variabile a livello regionale o nazionale (alcune amministrazioni ad es. la
Regione Emilia Romagna per le fondazioni lo valuta idoneo in un minimo di 50 mila € mentre altre
non indicano alcun valore predeterminato) ed ¢ in relazione alle attivita che I’ente intende
realizzare.
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Da una ricerca pubblicata dalla ex Agenzia per il Terzo Settore a novembre 2005 ¢ emerso che I’iter
di riconoscimento ed i controlli successivi variano da ufficio a ufficio.
Vi sarebbe stato quindi un trattamento difforme nella tenuta dei Registri delle persone giuridiche
che interessano aspetti cruciali di tali procedimenti.
Addirittura vi erano, cosa d’altronde confermata ancora oggi, due prassi amministrative opposte:
1. veniva analizzata la consistenza patrimoniale del singolo ente e, qualora fosse ritenuta
adeguata allo scopo, si procedeva all’iscrizione;
2. gli uffici operavano una scelta discrezionale stabilendo un valore minimo al di sotto del
quale, a prescindere dalle finalita perseguite, nessun ente poteva ottenere il riconoscimento.

Altro elemento da segnalare ¢ che il fondo di dotazione riconosciuto in sede di costituzione
dell’ente, in forma liquida (denaro) o immobilizzata (beni, diritti conferiti, ecc..) — considerando la
dotazione attuale e reale senza fare affidamento a conferimenti futuri ed eventuali - a dovrebbe
essere suddiviso in fondo di “dotazione iniziale” (vincolato) e fondo di “gestione iniziale”,
quest’ultimo reso disponibile per spese ed altre occorrenze relative alla mera costituzione ed alla
fase di avvio della Fondazione medesima.

Dovrebbe infatti essere tenuto ben distinto in quanto, in caso di perdite, deve essere ripristinato
I’originario fondo di dotazione con il quale I’ente ha ottenuto il parere di congruita sul quantum,
valutando 1’organo di amministrazione interventi finanziari preventivi sul fondo patrimoniale della
fondazione e non successivi al verificarsi dei disavanzi di gestione.

5. Revisori
Ancora, la richiesta in ambito regionale o nazionale ¢ richiesto che tra gli organi sociali sia previsto:
- un collegio dei revisori dei conti (dotati di adeguata professionalitd);
- un revisore unico (dotato di adeguata professionalita).

Mancando una espressa previsione normativa si richiama:

- la circolare del Ministero dell’Interno 23/2/2001 n. M/5501/30 con previsione che “tra gli
organi sociali sia previsto il collegio dei revisori dei conti, i cui componenti siano dotati di
adeguata professionalita, a meno che non si tratti di ONLUS, gia sottoposte a minuziosi
controlli da parte dell’Amministrazione finanziaria’;

- il consolidato indirizzo del Consiglio di Stato (cfr. sez. I, sentenza del 6/12/1995) che ha
disposto: “passando alle norme statutarie, si_concorda con l’amministrazione circa la
necessita di inserire tra gli organi della Fondazione uno o piu revisori dei conti in quanto
un organo di controllo contabile interno costituisce condizione ineliminabile di una corretta
gestione dell’ente”

E’ tuttavia lasciata alla autonomia privata la previsione:
- del numero specifico di revisori (opportuno che 1’organo sia in n. dispari)
- delle effettive funzioni demandate a detto organo (ad es. controllo sull’amministrazione e di
legalita o altre attivita di controllo).

6. Attivita economica
Ultimo tema, non di poco conto, ¢ quello della legittimita o meno per le fondazioni di esercitare una
attivitd economica.
Il problema ha interessa dottrina e giurisprudenza addivenendo a una soluzione affermativa, ma con
limiti.
Infatti, la natura ideale dello scopo dell’ente non ¢ incompatibile con 1’esercizio di un’attivita
imprenditoriale, potendo perseguire i suoi fini attraverso qualsiasi attivita.
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Ci0 che viene imposto, evidentemente, ¢ il divieto di lucro soggettivo (quindi la realizzazione di un
profitto per la sua distribuzione in qualunque forma anche indiretta a vantaggio ad es. del
fondatore).

La nozione di imprenditore dell’art. 2082 c.c. d’altronde prevede un esercizio professionale
(abitualita) di attivitd economica organizzata per la produzione o lo scambio di beni o servizi
secondo economicita (copertura dei costi).

La giurisprudenza ha pero ritenuto che Dattivita d’impresa sia in linea con gli scopi statutari,
dovendosi accertare che la rilevanza di tale attivitd sia strumentale o accessoria rispetto ai fini
istituzionali e non esclusiva né prevalente (cfr. Circ. Min.Interno 23.05.2001).

In tale ultimo caso, oltre ad un evidente problema fiscale (perdita di qualifica) ed all’obbligo di
iscrizione al Registro Imprese potrebbe porsi un problema di abuso della personalitd giuridica e di
fallimento.

In al caso potrebbe conseguire una disapplicazione del decreto di riconoscimento e quindi una
riqualificazione della fondazione (ad es in associazione). Questo per evitare sperequazioni tra enti
collettivi societarie non societari e offrire piu tutele ai creditori in presenza di insolvenza superando
lo schermo della personalita giuridica.




