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SENTENZA N. 301
ANNO 2003

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DELPOPOLO ITALIANO

LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori:
- Riccardo CHIEPPA Presidente
- Gustavo ZAGREBELSKY Giudice
- Valerio ONIDA “
- Carlo MEZZANOTTE “
- Fernanda CONTRI “
- Guido NEPPI MODONA “
- Piero Alberto CAPOTOSTI “
- Annibale MARINI “
- Franco BILE “
- Giovanni Maria FLICK “
- Francesco AMIRANTE “
- Ugo DE SIERVO “
- Romano VACCARELLA “
- Paolo MADDALENA “
- Alfio FINOCCHIARO “
ha pronunciato la seguente

SENTENZA

Nei giudizi di legittimità costitu-
zionale dell’art. 11, commi 1, primo ed
ultimo periodo, 2, 3, 4, 7, 10 e 14, ulti-
mo periodo, della legge 28 dicembre
2001, n. 448 (Disposizioni per la for-
mazione del bilancio annuale e plu-
riennale dello Stato), dell’art. 7,
comma 1, lettera aa), punto 2, della
legge 1° agosto 2002, n. 166 (Disposi-
zioni in materia di infrastrutture e tra-
sporti) e degli artt. 4, comma 1, lettera
g), e 10, comma 3, lettera e), del decre-
to legislativo 17 maggio 1999, n. 153
(Disciplina civilistica e fiscale degli
enti conferenti di cui all’articolo 11,
comma 1, del decreto legislativo 20
novembre 1990, n. 356, e disciplina
fiscale delle operazioni di ristruttura-
zione bancaria, a norma dell’articolo 1
della legge 23 dicembre 1998, n. 461),
promossi dal Tribunale amministrativo
regionale del Lazio con 10 ordinanze

dell’8 febbraio 2003, rispettivamente
iscritte ai nn. 119, 120, 121, 122, 123,
124, 125, 126, 127 e 128 del registro
ordinanze 2003 e pubblicate nella Gaz-
zetta Ufficiale della Repubblica n. 10,
prima serie speciale, dell’anno 2003.

Visti gli atti di costituzione della
Compagnia di San Paolo, di Ristuccia
Sergio, dell’ADUSBEF, della Fonda-
zione Monte dei Paschi di Siena, della
Fondazione Cassa di Risparmio di
Roma, della Fondazione Cassa di
Risparmio di Udine e Pordenone, della
Fondazione Cassa di Risparmio di
Venezia, della Fondazione Cassa di
Risparmio di Pistoia e Pescia, dell’En-
te Cassa di Risparmio di Firenze, della
Fondazione Cassa di Risparmio di
Reggio Emilia Pietro Manodori, della
Fondazione Cassa di Risparmio in
Bologna, della Fondazione Cassa di
Risparmio di La Spezia, della Fonda-
zione Cassa di Risparmio di Alessan-
dria, della Fondazione Cassa di
Risparmio di Spoleto, della Fondazio-
ne Cassa di Risparmio di Orvieto e
della Associazione fra le Casse di
Risparmio Italiane (ACRI) ed altre
nonché gli atti di intervento del Presi-
dente del Consiglio dei ministri;

Udito nell’udienza pubblica del 3
giugno 2003 il Giudice relatore Anni-
bale Marini;

Uditi gli avvocati Angelo Clarizia
e Antonio Carullo per la Fondazione
Cassa di Risparmio di Roma, Angelo
Benessia, Natalino Irti e Mario Sanino
per la Compagnia di San Paolo, Sergio
Ristuccia per se medesimo, Massimo
Cerniglia per l’ADUSBEF, Pietro
Rescigno e Luisa Torchia per la Fonda-
zione Monte dei Paschi di Siena, Fran-
cesco Carbonetti per la Fondazione
Cassa di Risparmio di Venezia e per la
Fondazione Cassa di Risparmio di
Pistoia e Pescia, Giuseppe Morbidelli
per l’Ente Cassa di Risparmio di Firen-
ze, per la Fondazione Cassa di Rispar-
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mio di Reggio Emilia Pietro Manodo-
ri, per la Fondazione Cassa di Rispar-
mio in Bologna e per la Fondazione
Cassa di Risparmio di La Spezia, Gio-
vanni Gabrielli, Andrea Guarino,
Paolo Vitucci, Giuseppe Morbidelli,
Pietro Schlesinger e Beniamino Cara-
vita di Toritto per l’Associazione fra le
Casse di Risparmio Italiane (ACRI) e
gli avvocati dello Stato Franco Favara
e Giacomo Aiello per il Presidente del
Consiglio dei ministri.

RITENUTO IN FATTO

1. - Il Tribunale amministrativo
regionale del Lazio, con nove ordinan-
ze di contenuto in parte analogo, depo-
sitate l’8 febbraio 2003, ha sollevato
diverse questioni di legittimità costitu-
zionale dell’art. 11 della legge 28
dicembre 2001, n. 448 (Disposizioni
per la formazione del bilancio annuale
e pluriennale dello Stato) e dell’art. 7,
comma 1, lettera aa), punto 2, della
legge 1° agosto 2002, n. 166 (Disposi-
zioni in materia di infrastrutture e tra-
sporti).

Otto dei giudizi a quibus hanno ad
oggetto la domanda di annullamento
del decreto ministeriale 2 agosto 2002,
n. 217 (Regolamento ai sensi dell’arti-
colo 11, comma 14, della legge 28
dicembre 2001, n. 448, in materia di
disciplina delle fondazioni bancarie), e
della nota prot. n. 14572 inviata il 23
ottobre 2002 dal Ministero dell’econo-
mia e delle finanze (Documento pro-
grammatico previsionale), mentre uno
ha ad oggetto la domanda di annulla-
mento della circolare 28 marzo 2002
del Direttore Generale del Tesoro,
recante «Ordinaria amministrazione».

Le questioni sollevate dal Tribuna-
le amministrativo rimettente possono
essere così sinteticamente enunciate.

A) Una prima questione di legitti-
mità costituzionale, comune a tutte le

ordinanze di rimessione, riguarda l’art.
11, commi 1, primo periodo, 2 e 3,
della legge n. 448 del 2001 e l’art. 7,
comma 1, lettera aa), punto 2, della
legge n. 166 del 2002 (che modifica
l’art. 37-bis della legge 11 febbraio
1994, n. 109), in riferimento agli artt.
2, 3, 18, 41, 117 e 118, quarto comma,
della Costituzione.

I commi 1 e 2 del citato art. 11,
modificando l’art. 1, comma 1, del
decreto legislativo 17 maggio 1999, n.
153 (Disciplina civilistica e fiscale
degli enti conferenti di cui all’articolo
11, comma 1, del decreto legislativo 20
novembre 1990, n. 356, e disciplina
fiscale delle operazioni di ristruttura-
zione bancaria, a norma dell’articolo 1
della legge 23 dicembre 1998, n. 461),
contengono una elencazione di «setto-
ri ammessi», suddivisi in quattro cate-
gorie, ed introducono una nuova
nozione di «settori rilevanti», consi-
stenti in quelli scelti - tra gli ammessi -
ogni tre anni dalle singole fondazioni
in numero non superiore a tre. Il
comma 3 dello stesso art. 11, sostituen-
do l’art. 2, comma 2, del decreto legis-
lativo n. 153 del 1999, prevede che le
fondazioni indirizzino la loro attività
esclusivamente nei «settori ammessi»
e operino, in via prevalente, nei «setto-
ri rilevanti». L’art. 7 della legge n. 166
del 2002, modificando l’art. 37-bis
della legge n. 109 del 1994, aggiunge
ai «settori ammessi» individuati dal-
l’art. 11, comma 1, della legge n. 448
del 2001, quello costituito dalla realiz-
zazione di lavori pubblici o di pubbli-
ca utilità.

Ritiene il rimettente che le modifi-
che così apportate al decreto legislativo
n. 153 del 1999 siano incompatibili
con la «piena» autonomia, statutaria e
gestionale, riconosciuta alle fondazioni
bancarie dall’art. 2, comma 1, del
medesimo decreto legislativo; ciò in
quanto, da un lato, precludono alle

stesse fondazioni la possibilità di ope-
rare anche in settori di attività, libera-
mente scelti, diversi da quelli indicati
dal legislatore, dall’altro, impongono
ad esse di individuare i settori rilevan-
ti, tra quelli indicati dal legislatore, in
numero non superiore a tre, pur non
ravvisandosi alcun interesse collettivo
che giustifichi tale limitazione numeri-
ca. Se a ciò si aggiunge l’obbligo,
imposto ancora alle fondazioni banca-
rie dal comma 3, di assicurare «singo-
larmente e nel loro insieme, l’equili-
brata destinazione delle risorse» e di
dare preferenza «ai settori a maggiore
rilevanza sociale», risulterebbe chiaro -
ad avviso ancora del rimettente - l’in-
tento del legislatore di creare un’inter-
dipendenza fra i soggetti in parola e di
attribuire ad essi una funzione servente
dell’organizzazione pubblica, tanto più
che alcuni dei settori ammessi - e
segnatamente la prevenzione della cri-
minalità e sicurezza pubblica, l’edilizia
popolare locale e la sicurezza alimenta-
re e agricoltura di qualità - rientrereb-
bero nell’ambito dei compiti tipica-
mente appartenenti ai pubblici poteri.

Le norme impugnate si porrebbe-
ro, in tal modo, in contrasto innanzitut-
to con l’art. 3 Cost., sotto il profilo del
difetto di ragionevolezza, sia per la
loro incompatibilità con la norma di
principio contenuta nel citato art. 2,
comma 1, del decreto legislativo n.
153 del 1999, sia per lo stravolgimen-
to che da esse deriverebbe alla stessa
nozione ed al nucleo essenziale del-
l’autonomia privata. Sarebbero, sotto
altro aspetto, lesive del diritto di asso-
ciazione dei cittadini e dei diritti del-
l’uomo nelle formazioni sociali
ammesse dall’ordinamento, rispettiva-
mente garantiti dagli artt. 18 e 2 Cost.,
nonché dell’autonomia privata tutelata
dall’art. 41 della Costituzione. 

Le medesime norme contrastereb-
bero, poi, con l’art. 118, quarto

comma, Cost., comportando una per-
vasività dei pubblici poteri incompati-
bile con il principio di sussidiarietà
sancito da tale norma, nonché con
l’art. 117 Cost., in quanto alcuni dei
settori indicati dall’art. 11, comma 1,
della legge n. 448 del 2001 rientrereb-
bero tra le materie assegnate alla pote-
stà legislativa concorrente o esclusiva
delle Regioni.

B) Una seconda questione - solle-
vata nei giudizi iscritti ai nn. 119, 123,
124, 125, 126 e 127 del registro ordi-
nanze 2003 - riguarda l’art. 11, comma
1, ultimo periodo, della citata legge n.
448 del 2001, in riferimento agli artt.
70 e 117 della Costituzione.

La norma impugnata attribuisce
all’Autorità di vigilanza il potere di
modificare i settori ammessi con rego-
lamento da emanare ai sensi dell’art.
17, comma 3, della legge 23 agosto
1988, n. 400 (Disciplina dell’attività di
Governo e ordinamento della Presi-
denza del Consiglio dei Ministri).

Ritiene il rimettente che tale previ-
sione contrasti con l’art. 70 Cost. - che
riserva al Parlamento l’attività legisla-
tiva - comportando una delegificazione
ad opera di una fonte secondaria diver-
sa dai regolamenti cosiddetti di delegi-
ficazione, espressamente contemplati
dall’art. 17, comma 2, della legge n.
400 del 1988. L’attribuzione di un sif-
fatto potere regolamentare all’autorità
ministeriale potrebbe, d’altro canto,
porsi in contrasto anche con l’art. 117
Cost. per le medesime ragioni esami-
nate con riguardo alla questione di
legittimità costituzionale esaminata
sub A).

C) Con le ordinanze iscritte ai nn.
120, 121, 122, 125, 126 e 127 del regi-
stro ordinanze 2003 viene sollevata,
sotto un duplice profilo, in riferimento
agli artt. 2, 3, 18, 22, 41, 117 e 118,
quarto comma, Cost., questione di
legittimità costituzionale dell’art. 11,
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comma 4, della legge n. 448 del 2001,
che sostituisce l’art. 4, comma 1, lette-
ra c), del decreto legislativo n. 153 del
1999.

La norma impugnata contrastereb-
be, innanzitutto, con gli evocati para-
metri costituzionali - ancora una volta
per la non consentita compressione
dell’autonomia, statutaria e gestionale,
delle fondazioni bancarie - nella parte
in cui prevede, per le fondazioni cosid-
dette istituzionali, una «prevalente»
rappresentanza, nell’ambito dell’orga-
no di indirizzo, degli enti diversi dallo
Stato di cui all’art. 114 Cost., essendo
evidente - secondo il rimettente - come
tale previsione sia suscettibile di
influenzare in maniera decisiva l’ope-
ratività della fondazione.

L’ultimo periodo della medesima
norma, esonerando i rappresentanti dei
suddetti enti dalla regola ivi dettata in
tema di conflitto di interessi, violereb-
be poi l’art. 3 Cost. sia sotto il profilo
della intrinseca irrazionalità della dis-
posizione, sia per l’ingiustificata dis-
parità di trattamento rispetto agli altri
componenti dell’organo collegiale.

D) Con le ordinanze iscritte ai nn.
120, 121, 124, 125 e 127 del registro
ordinanze 2003 viene sollevata, in rife-
rimento agli artt. 2, 18 e 22 Cost., que-
stione di legittimità costituzionale del-
l’art. 11, comma 7, della legge n. 448
del 2001, che ha sostituito il comma 3
dell’art. 4 del decreto legislativo n. 153
del 1999.

Il rimettente dà preliminarmente
atto che il comma 3 dell’art. 4 del
decreto legislativo n. 153 del 1999 è
stato nuovamente sostituito dall’art.
80, comma 20, lettera a), della legge
27 dicembre 2002, n. 289 (Disposizio-
ni per la formazione del bilancio
annuale e pluriennale dello Stato), ma
la questione resterebbe ciononostante
rilevante in quanto la disposizione
legislativa, poi abrogata, è stata

comunque trasfusa nella norma regola-
mentare impugnata nei giudizi a qui-
bus.

Le censure riguardano la norma
impugnata nella parte in cui stabilisce
un regime di incompatibilità tra le fun-
zioni di indirizzo, amministrazione,
direzione o controllo presso le fonda-
zioni e le analoghe funzioni svolte non
solo presso la banca conferitaria - il
che, ad avviso del rimettente, sarebbe
del tutto ragionevole - ma anche pres-
so altre società operanti nel settore
bancario, finanziario o assicurativo.

Ritiene, infatti, il Tribunale ammi-
nistrativo, da un lato, che la finalità
perseguita dalla cosiddetta riforma
Ciampi fosse solo quella di recidere i
legami tra la fondazione bancaria e la
banca conferitaria, cosicché l’amplia-
mento delle ipotesi di incompatibilità
risulterebbe privo di giustificazione;
dall’altro, che l’intento di evitare inter-
ferenze pregiudizievoli avrebbe potu-
to, comunque, essere perseguito appli-
cando le ordinarie regole in tema di
conflitto di interessi.

La disposizione censurata si por-
rebbe, quindi, in contrasto con gli artt.
2 e 22 Cost., per l’asserita eccessiva
compressione della capacità delle per-
sone, nonché con l’art. 18 Cost., per la
lesione che apporterebbe all’autono-
mia delle persone giuridiche private di
cui si tratta.

E) Con le ordinanze iscritte ai nn.
121, 124, 125, 126 e 127 del registro
ordinanze 2003 viene sollevata, in rife-
rimento agli artt. 2, 3, 18 e 41 Cost.,
questione di legittimità costituzionale
dell’art. 11, comma 10, della legge n.
448 del 2001, che aggiunge il comma
5-bis all’art. 6 del decreto legislativo n.
153 del 1999.

Dispone la norma impugnata, in
relazione ai divieti di partecipazioni di
controllo di cui all’art. 6 del citato
decreto legislativo n. 153 del 1999, che

«una società bancaria o capogruppo
bancario si considera controllata da
una fondazione anche quando il con-
trollo è riconducibile, direttamente o
indirettamente, a più fondazioni, in
qualunque modo o comunque sia esso
determinato».

La disposizione sarebbe - ad avvi-
so del rimettente - irragionevole e lesi-
va dell’autonomia, statutaria e gestio-
nale, di persone giuridiche di diritto
privato, in quanto farebbe discendere
l’applicazione degli anzidetti divieti
dalla sussistenza di una mera situazio-
ne di fatto, determinata dalla apparte-
nenza al settore delle fondazioni ban-
carie, anche a prescindere dalla prova
di un accordo fra i soggetti coinvolti e
dalla verifica della intrinseca idoneità
del mezzo utilizzato per il raggiungi-
mento dello scopo che il legislatore
intende scongiurare.

F) L’ultima questione di legittimità
costituzionale viene sollevata, in riferi-
mento agli artt. 2, 3, 18, 41, 117 e 118,
quarto comma, Cost., nelle ordinanze
iscritte ai nn. 120, 121, 122, 123, 124 e
127 del registro ordinanze 2003,
riguardo all’art. 11, comma 14, ultimo
periodo, della legge n. 448 del 2001,
che, in relazione alla fase di adegua-
mento degli statuti delle fondazioni
alle disposizioni contenute nel nuovo
testo legislativo, prevede, tra l’altro, la
decadenza degli organi delle fondazio-
ni in carica alla data di entrata in vigo-
re del regolamento attuativo ed il
divieto, fino alla loro ricostituzione, di
compiere atti eccedenti l’ordinaria
amministrazione.

Secondo il rimettente l’illegittimi-
tà di tale norma sarebbe in buona
sostanza consequenziale alla asserita
incostituzionalità dell’assetto delinea-
to dall’intero art. 11.

1.1. - Si sono costituite nei diversi
giudizi, con distinte memorie, le
seguenti parti private: la Fondazione

Cassa di Risparmio di Venezia (Reg.
ord. n. 120 del 2003), la Compagnia di
San Paolo e l’avv. Sergio Ristuccia,
nella qualità di membro del Consiglio
generale della Compagnia di San
Paolo (Reg. ord. n. 121 del 2003),
l’Associazione fra le Casse di Rispar-
mio Italiane (ACRI), unitamente a
numero 62 fondazioni, e l’Ente Cassa
di Risparmio di Firenze (Reg. ord. n.
122 del 2003), la Fondazione Cassa di
Risparmio di Roma (Reg. ord. nn. 122
e 125 del 2003), l’ADUSBEF - Asso-
ciazione utenti e consumatori (Reg.
ord. n. 123 del 2003), la Fondazione
Monte dei Paschi di Siena (Reg. ord. n.
124 del 2003), l’Associazione fra le
Casse di Risparmio Italiane (ACRI),
unitamente a numero 78 fondazioni
(Reg. ord. n. 127 del 2003), tutte con-
cludendo per l’accoglimento delle que-
stioni di legittimità costituzionale sol-
levate nei relativi giudizi dal Tribunale
amministrativo regionale del Lazio,
sulla base di argomentazioni, diffusa-
mente sviluppate, volte principalmente
a dimostrare l’incompatibilità della
disciplina denunciata con la ormai
acquisita natura privatistica delle fon-
dazioni bancarie.

Quali ulteriori profili di irragione-
volezza delle norme denunciate, oltre a
quelli già prospettati dal rimettente,
alcune delle parti costituite evidenzia-
no la mancata distinzione - quanto al
regime delle incompatibilità personali
- tra le fondazioni che ancora manten-
gono il possesso di partecipazioni di
controllo nella banca conferitaria e le
fondazioni che tali partecipazioni
hanno dismesso, nonché la considera-
zione che un regime di incompatibilità
quale quello delineato dalle norme
impugnate di fatto precluderebbe alle
stesse fondazioni di avvalersi dell’ap-
porto di personalità dotate di specifica
qualificazione professionale, proprio
in quanto appartenenti al mondo ban-
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cario o finanziario.
La sola Fondazione Cassa di

Risparmio di Venezia sollecita in via
principale, relativamente al comma 14
dell’art. 11 della legge 448 del 2001,
una pronuncia interpretativa mediante
la quale si chiarisca che la decadenza
degli organi attuali delle fondazioni
consegue soltanto alla concreta neces-
sità di apportare modifiche allo statuto,
in tema di composizione degli organi.

1.2. - È intervenuto in tutti i giudi-
zi il Presidente del Consiglio dei mini-
stri, rappresentato e difeso dall’Avvo-
catura generale dello Stato, concluden-
do per la declaratoria di inammissibili-
tà o infondatezza delle questioni.

Preliminarmente, l’Avvocatura
eccepisce la inammissibilità di tutte le
questioni, per il difetto di legittimazio-
ne attiva delle fondazioni e dell’ACRI
rispetto alle controversie introdotte
dinanzi al giudice amministrativo;
legittimazione che il rimettente avreb-
be apoditticamente affermato senza
adeguata motivazione.

Ancora in via preliminare, la parte
pubblica deduce l’inammissibilità, per
difetto di rilevanza, della questione
riguardante l’art. 11, comma 1, ultimo
periodo, della legge n. 448 del 2001 -
secondo cui i «settori ammessi» posso-
no essere modificati dall’Autorità di
vigilanza con regolamento emanato ai
sensi dell’art. 17, comma 3, della legge
n. 400 del 1988 - non essendo sinora
intervenuta alcuna modifica regola-
mentare dei suddetti settori.

Ulteriore eccezione di inammissi-
bilità, per difetto di rilevanza, viene
sollevata riguardo alla questione relati-
va all’art. 11, comma 7, della legge n.
448 del 2001, trattandosi di norma
completamente sostituita dall’art. 80,
comma 20, lettera a), della legge n.
289 del 2002.

Del pari inammissibile sarebbe,
poi, la questione relativa all’art. 11,

comma 10, della legge n. 448 del 2001
in quanto fondata su un erroneo pre-
supposto interpretativo: la norma -
diversamente da quanto il rimettente
assume - non disporrebbe, infatti, alcu-
na presunzione di controllo, ma pre-
supporrebbe che il controllo congiunto
da parte di più fondazioni sia in con-
creto accertato.

Anche la questione riguardante
l’art. 11, comma 14, della legge n. 448
del 2001 sarebbe, infine, inammissibi-
le per l’omessa prospettazione di spe-
cifiche ragioni di illegittimità costitu-
zionale.

Nel merito, l’Avvocatura muove
dalla premessa che la natura pubblici-
stica delle Casse di risparmio e dei
Monti di Pietà sarebbe stata, in passa-
to, pacifica e che solo con la legge n.
461 del 1998 il legislatore avrebbe, per
la prima volta, attribuito loro la perso-
nalità giuridica di diritto privato. Nes-
suna preclusione di carattere costitu-
zionale sussisterebbe, pertanto, ad una
riconsiderazione, da parte dello stesso
legislatore, del regime giuridico delle
fondazioni bancarie, il cui patrimonio
non sarebbe del resto riconducibile ad
un «fondatore» privato, ma derivereb-
be esclusivamente, a seguito di trasfor-
mazione, da quello dei preesistenti enti
pubblici.

Da tali considerazioni discende-
rebbe l’infondatezza delle questioni
sollevate, in quanto basate tutte su una
petizione di principio: che, cioè, l’art.
2, comma 1, del decreto legislativo n.
153 del 1999 - attributivo della piena
autonomia gestionale e statutaria delle
fondazioni bancarie - sia norma «più
forte» delle disposizioni legislative
sopravvenute, sottoposte allo scrutinio
della Corte, con le quali il legislatore
ha, nella sua discrezionalità, individua-
to un nuovo punto di equilibrio tra
autonomia delle fondazioni ed esigen-
ze di responsabilizzazione nei confron-

ti delle collettività locali di apparte-
nenza.

Quanto ai singoli parametri costi-
tuzionali evocati, osserva innanzitutto
l’Avvocatura che l’art. 118, quarto
comma, Cost. non pone un limite pre-
clusivo ai legislatori ordinari, statale e
regionali, ma si limita ad indicare loro
un orientamento, «con linguaggio a
ridotta cogenza», cosicché in nessun
caso il parametro in questione potrebbe
essere utilizzato ai fini della declarato-
ria di illegittimità invocata dal rimet-
tente. Lo scopo della norma costituzio-
nale, d’altro canto, non sarebbe certo -
ad avviso dell’Avvocatura - quello di
introdurre un ulteriore ordine di auto-
nomie, costituzionalmente garantito,
«in aggiunta alle autonomie governate
dalla sovranità popolare ed alle autono-
mie dei privati».

Del pari, non pertinente sarebbe il
riferimento al parametro di cui all’art.
18 della Costituzione.

Il diritto di associazione sarebbe,
infatti, del tutto estraneo alla materia
controversa, sia perché la garanzia
costituzionale offerta dal citato art. 18
non parrebbe estendersi fino a ricom-
prendere il diritto di costituire fonda-
zioni o altre persone giuridiche, sia per-
ché, in ogni caso, le odierne fondazioni
bancarie sono state costituite dalla
legge e non da cittadini-fondatori.

Le fondazioni cosiddette di origine
associativa, attualmente, si caratteriz-
zerebbero del resto solo per la presen-
za dell’assemblea dei soci, senza altre
differenze sostanziali rispetto alle fon-
dazioni cosiddette istituzionali, preva-
lendo in entrambi i casi l’elemento isti-
tuzionale e cioè la presenza di un
fondo di dotazione a composizione
non associativa.

Assume, poi, l’Avvocatura l’estra-
neità dell’art. 41 Cost. alla materia di
cui si tratta, in quanto il parametro
evocato non tutelerebbe qualsiasi

manifestazione di autonomia privata,
ma soltanto l’iniziativa economica e
cioè l’attività imprenditoriale, per defi-
nizione non riferibile alle fondazioni,
espressamente qualificate dalla legge
come enti non commerciali.

Frutto di equivoco sarebbe, altresì,
il riferimento al parametro di cui
all’art. 117 della Costituzione.

Le disposizioni censurate riguar-
dano infatti - ad avviso dell’Avvocatu-
ra - il regime delle fondazioni e non la
disciplina dei settori nei quali esse pos-
sono operare, che è evidentemente
lasciata, nelle materie di loro compe-
tenza, alle Regioni. La disciplina delle
fondazioni si collocherebbe, dunque,
nell’ambito dell’ordinamento civile,
attribuito alla competenza legislativa
esclusiva dello Stato dall’art. 117,
secondo comma, lettera l), della Costi-
tuzione.

Dovrebbe, d’altra parte, senz’altro
escludersi che le norme denunciate
rientrino nella materia delle «casse di
risparmio, casse rurali, aziende di cre-
dito a carattere regionale», compresa,
ai sensi dell’art. 117, terzo comma,
Cost., tra quelle di legislazione concor-
rente. Ciò sia perché le fondazioni ban-
carie sarebbero entità ormai nettamen-
te separate dalle casse di risparmio
conferitarie, sia perché le aziende di
credito, di cui le fondazioni sono dive-
nute socie, avrebbero ormai tutte
dimensione ultraregionale.

Non pertinente alla materia sareb-
be anche il parametro di cui all’art. 22
Cost., evocato relativamente ai commi
4, ultimo periodo, e 7 dell’art. 11 della
legge n. 448 del 2001. E ciò in quanto
le norme impugnate - ad avviso ancora
dell’Avvocatura - non riguarderebbero
la capacità delle persone ed in ogni
caso le regole che le norme medesime
dettano al fine di prevenire conflitti di
interesse non sarebbero all’evidenza
determinate da «motivi politici».
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Quanto, infine, al parametro di cui
all’art. 3 Cost., evocato sotto il profilo
della ragionevolezza, l’Avvocatura
sottolinea che l’art. 2, comma 1, del
decreto legislativo n. 153 del 1999 -
che il rimettente di fatto eleva al rango
di norma di principio, rispetto alla
quale andrebbe valutata la coerenza
delle norme censurate - va letto unita-
mente all’art. 5 del decreto-legge 15
aprile 2002, n. 63 (Disposizioni finan-
ziarie e fiscali urgenti in materia di
riscossione, razionalizzazione del
sistema di formazione del costo dei
prodotti farmaceutici, adempimenti ed
adeguamenti comunitari, cartolarizza-
zioni, valorizzazione del patrimonio e
finanziamento delle infrastrutture),
come modificato dalla legge di conver-
sione 15 giugno 2002, n. 112, che tra
l’altro prevede che «le norme del codi-
ce civile si applicano alle fondazioni
bancarie solo in via residuale ed in
quanto compatibili». Ed alla luce di
tale disposizione il prospettato difetto
di ragionevolezza perderebbe qualsiasi
consistenza.

2. - Il medesimo Tribunale ammi-
nistrativo, con altra ordinanza,
anch’essa depositata l’8 febbraio 2003
(Reg. ord. n. 128 del 2003), ha nuova-
mente sollevato - a seguito dell’ordi-
nanza di questa Corte n. 432 del 2002,
di restituzione atti per jus superveniens
- la questione di legittimità costituzio-
nale degli artt. 4, comma 1, lettera g),
e 10, comma 3, lettera e), del decreto
legislativo n. 153 del 1999, in riferi-
mento agli artt. 2, 3, 18, 41 e 76 della
Costituzione.

Il giudice rimettente - dinanzi al
quale è proposta domanda di annulla-
mento dell’Atto di indirizzo del Mini-
stro del tesoro, del bilancio e della pro-
grammazione economica del 22 mag-
gio 2001 e dei successivi atti applicati-
vi - ripercorrendo l’iter argomentativo
seguito nella precedente ordinanza di

rimessione, ribadisce che gli atti impu-
gnati sono stati emessi dal Ministro
nell’ambito dei poteri attribuitigli dal-
l’ordinamento, in particolare dagli artt.
4, comma 1, lettera g), e 10, comma 3,
lettera e), del decreto legislativo n. 153
del 1999, ma ritiene che tali norme si
pongano in contrasto con i parametri
costituzionali evocati.

Il giudice a quo muove, anche in
tal caso, dall’esame dell’art. 2, lettera
l), della legge delega 23 dicembre
1998, n. 461 (Delega al Governo per il
riordino della disciplina civilistica e
fiscale degli enti conferenti, di cui
all’articolo 11, comma 1, del decreto
legislativo 20 novembre 1990, n. 356,
e della disciplina fiscale delle opera-
zioni di ristrutturazione bancaria),
secondo cui le fondazioni bancarie,
con l’approvazione delle modifiche
statutarie necessarie per l’adeguamen-
to alle disposizioni dettate dai previsti
decreti legislativi, «diventano persone
giuridiche private con piena autonomia
statutaria e gestionale» ed assume che
la ratio di tale disposizione sia quella
di «privilegiare l’appartenenza, quanto
meno morale, del patrimonio accumu-
lato nel corso di decenni dalle banche
pubbliche alla collettività dei deposi-
tanti risparmiatori e dei beneficiari del
credito».

Osserva, poi, il rimettente che lo
stesso art. 2 della legge n. 461 del 1998
fissa i principi e criteri direttivi cui il
legislatore delegato deve attenersi nel
disciplinare gli scopi, l’organizzazione
interna e le forme di controllo sulle
fondazioni bancarie, con il risultato di
prevedere un regime peculiare, che si
discosta da quello codicistico ed è per-
ciò «speciale», ma non quanto alla
natura di tali soggetti - quasi fossero
una sorta di tertium genus tra le perso-
ne giuridiche pubbliche e quelle priva-
te - ma semplicemente quanto alla
disciplina cui essi sono sottoposti.

Tale prospettiva non sarebbe cam-
biata - ad avviso del rimettente - nep-
pure con il sopravvenuto art. 5 del
decreto-legge 15 aprile 2002, n. 63,
come modificato dalla legge di conver-
sione 15 giugno 2002, n. 112, che anzi,
dal punto di vista testuale, conferma la
natura privatistica del regime delle
fondazioni bancarie, definendo tale
regime come «speciale rispetto a quel-
lo delle altre fondazioni» solamente
quanto alla disciplina prevista dalla
normativa vigente in ragione delle
finalità assegnate a dette fondazioni.

La ratio della norma sarebbe stata
del resto solo quella di chiarire - in
relazione alla decisione della Commis-
sione CE dell’11 dicembre 2001, con
la quale era stata giudicata incompati-
bile con la disciplina comunitaria la
previsione, di cui alla legge n. 461 del
1998 ed al decreto legislativo n. 153
del 1999, di un regime fiscale agevola-
to per le ristrutturazioni e per le fusio-
ni tra banche - che l’analogo regime
introdotto per le fondazioni bancarie
non era suscettibile di produrre effetti
turbativi del mercato non essendo tali
fondazioni destinate a svolgere attività
di impresa.

Positivamente concluso, in tali ter-
mini, il riesame della rilevanza della
questione cui era stato chiamato dalla
ordinanza di questa Corte n. 432 del
2002, il rimettente ribadisce che, alla
stregua del panorama normativo esa-
minato, «il riconoscimento della
“piena autonomia statutaria e gestiona-
le” delle fondazioni bancarie assume il
valore di un principio guida sia per
l’interpretazione che per la valutazione
di legittimità, sub specie della compa-
tibilità con esso, delle disposizioni
successivamente enunciate dal decreto
legislativo n. 153 del 1999, pur dopo le
modificazioni introdotte dall’art. 11
della legge n. 448 del 2001».

Fatta tale premessa, osserva che

l’art. 2 della legge n. 461 del 1998
assegna la materia della composizione
degli organi, delle cause di incompati-
bilità e dei requisiti di onorabilità all’e-
sclusiva disciplina statutaria, con l’u-
nica eccezione specificamente contem-
plata alla lettera h).

Il decreto legislativo n. 153 del
1999 riafferma solennemente, all’art.
2, la piena autonomia statutaria delle
fondazioni, ma nel successivo art. 3
(recte: art. 4, lettera g), nell’elencare i
principi ai quali gli statuti devono con-
formarsi nel definire l’assetto organiz-
zativo delle fondazioni, quanto ai
requisiti di onorabilità ed alle ipotesi di
incompatibilità, pur riproducendo
sostanzialmente la dizione contenuta
nella legge di delega, aggiunge l’inciso
«nel rispetto degli indirizzi generali
fissati ai sensi dell’articolo 10, comma
3, lettera e)».

Proprio in tale previsione si sostan-
zierebbe, secondo il giudice a quo, la
violazione dell’art. 76 Cost. per con-
trasto con l’art. 2 della legge delega.

Siffatto potere di indirizzo non tro-
verebbe, infatti, alcun riscontro nelle
norme della legge delega né potrebbe
ricavarsi, per implicito, dai compiti di
controllo riservati all’Autorità ammi-
nistrativa, in quanto i poteri dell’Auto-
rità di vigilanza, espressamente e tas-
sativamente elencati all’art. 2, lettera
i), della legge delega, sono comunque
preordinati a verificare «il rispetto
della legge e dello statuto, la sana e
prudente gestione, la redditività del
patrimonio e l’effettiva tutela degli
interessi contemplati negli statuti»;
cosicché gli unici parametri normativi
cui l’Autorità può fare riferimento nel-
l’eseguire il riscontro affidatole dal-
l’ordinamento sarebbero, appunto,
costituiti dalla legge e dallo statuto,
con implicita esclusione del potere di
introdurre, con proprio atto, ulteriori
prescrizioni vincolanti per i soggetti
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sottoposti al controllo, operanti su un
piano dichiaratamente privatistico.

Una indiretta conferma di tali con-
clusioni verrebbe dall’art. 11, comma
14, della successiva legge 28 dicembre
2001, n. 448, che attribuisce all’Auto-
rità di vigilanza il potere di emanare
disposizioni attuative delle – sole -
norme introdotte dallo stesso articolo,
così implicitamente escludendo l’esi-
stenza di un generale potere normativo
della stessa Autorità.

Ma, anche a prescindere da tale
argomento, sarebbe in ogni caso suffi-
ciente rilevare - secondo il giudice a
quo - che il potere di controllo di per sé
non comporta, quale corollario, l’attri-
buzione anche di un potere di indiriz-
zo, trattandosi di concetti ontologica-
mente diversi.

L’evidente discrasia tra il ricono-
scimento della piena autonomia statu-
taria delle fondazioni, contenuto nella
legge di delega, e la configurazione del
potere di indirizzo di cui alle norme
impugnate, oltre a rappresentare una
violazione dell’art. 76 Cost., costitui-
rebbe, sotto altro aspetto, elemento di
interna contraddizione della disciplina
delle fondazioni bancarie, censurabile
in riferimento al canone di ragionevo-
lezza di cui all’art. 3 della Costituzio-
ne.

Ulteriori profili di illegittimità
costituzionale sarebbero, poi, rinveni-
bili - ad avviso sempre del rimettente -
in relazione ai parametri di cui agli
artt. 2, 18 e 41 della Costituzione.

L’introduzione di un tale condizio-
namento esterno di natura autoritativa
si porrebbe, infatti, in contrasto con la
tutela dell’autonomia privata, che l’art.
41 Cost. garantisce prevedendo forme
di controllo e coordinamento a soli fini
sociali. Risulterebbero, inoltre, lesi gli
artt. 2 e 18 Cost. che tutelano il diritto
di associazione dei cittadini ed i diritti
dell’uomo nelle formazioni sociali

ammesse dall’ordinamento.
2.1. - Si sono costituite in giudizio,

con distinte ed ampie memorie, la Fon-
dazione Cassa di Risparmio di Roma,
la Fondazione Cassa di Risparmio di
Udine e Pordenone, la Fondazione
Cassa di Risparmio di Pistoia e Pescia,
la Fondazione Cassa di Risparmio di
Venezia, l’Ente Cassa di Risparmio di
Firenze, la Fondazione Cassa di
Risparmio di La Spezia, la Fondazione
Cassa di Risparmio di Reggio Emilia
Pietro Manodori, la Fondazione Cassa
di Risparmio in Bologna, la Fondazio-
ne Cassa di Risparmio di Alessandria,
la Fondazione Cassa di Risparmio di
Orvieto, la Fondazione Cassa di
Risparmio di Spoleto e l’Associazione
fra le Casse di Risparmio Italiane
(ACRI), quest’ultima unitamente ad
altre 41 fondazioni, tutte concludendo
per la declaratoria di illegittimità costi-
tuzionale delle norme impugnate.

Si insiste in particolare, negli atti
di costituzione, anche alla stregua di
argomenti di carattere storico, sulla
natura ontologicamente privatistica
delle fondazioni bancarie, in specie di
quelle di origine associativa, che si
assume non smentita dalla norma
interpretativa recata dalla legge n. 112
del 2002, ed a tale proposito vengono
richiamati tanto il parere del Consiglio
di Stato n. 1354/02, reso sullo schema
del regolamento ai sensi dell’art. 11,
comma 14, della legge n. 448 del 2001,
quanto la relazione accompagnatoria al
disegno di legge delega del 1998.

Sostengono, in buona sostanza, le
parti private che la legge delega avreb-
be attribuito all’autorità governativa
un potere di vigilanza e non anche di
indirizzo e che, in ogni caso, il potere
dell’autorità governativa non potrebbe
giammai esplicarsi al di fuori dei limi-
ti consentiti dal suddetto carattere pri-
vatistico, pur speciale, delle fondazio-
ni bancarie.

2.2. - È intervenuto in giudizio il
Presidente del Consiglio dei ministri,
rappresentato e difeso dall’Avvocatura
generale dello Stato, concludendo per
la declaratoria di inammissibilità o
infondatezza della questione.

La questione concernente l’art. 4,
comma 1, lettera g), del decreto legis-
lativo n. 153 del 1999 sarebbe - ad
avviso dell’Avvocatura - inammissibi-
le in quanto detta disposizione sarebbe
stata confermata ed integrata dall’art.
11, comma 6, della legge n. 448 del
2001, non impugnato dal rimettente né
con l’ordinanza di cui si tratta, né con
le altre di cui si è già riferito.

Nel merito, la questione sarebbe
comunque infondata alla stregua delle
considerazioni svolte nelle memorie
depositate negli altri giudizi.

3. - Nell’imminenza dell’udienza
pubblica tanto le numerose parti priva-
te quanto l’Avvocatura dello Stato
hanno depositato, nei diversi giudizi,
ampie memorie illustrative insistendo,
con dovizia di argomentazioni, nelle
conclusioni già assunte.

CONSIDERATO IN DIRITTO

1. - Il Tribunale amministrativo
regionale del Lazio, con nove ordinan-
ze depositate, in altrettanti giudizi, l’8
febbraio 2003, ha sollevato, in riferi-
mento agli artt. 2, 3, 18, 22, 41, 70, 117
e 118, quarto comma, della Costituzio-
ne e sotto i profili analiticamente espo-
sti in narrativa, diverse questioni di
legittimità costituzionale dell’art. 11
della legge 28 dicembre 2001, n. 448
(Disposizioni per la formazione del
bilancio annuale e pluriennale dello
Stato), e dell’art. 7, comma 1, lettera
aa), punto 2, della legge 1° agosto
2002, n. 166 (Disposizioni in materia
di infrastrutture e trasporti).

Le norme impugnate modificano,
in più punti, la disciplina delle fonda-

zioni di origine bancaria (comunemen-
te, anche se impropriamente, denomi-
nate fondazioni bancarie) dettata dal
decreto legislativo 17 maggio 1999, n.
153 (Disciplina civilistica e fiscale
degli enti conferenti di cui all’articolo
11, comma 1, del decreto legislativo 20
novembre 1990, n. 356, e disciplina
fiscale delle operazioni di ristruttura-
zione bancaria, a norma dell’articolo 1
della legge 23 dicembre 1998, n. 461),
in particolare quanto alla individuazio-
ne dei «settori ammessi», alla nuova
nozione di «settori rilevanti», alla
composizione dell’organo di indirizzo,
al regime delle incompatibilità, alla
disciplina della ipotesi di controllo
congiunto di società bancaria o capo-
gruppo bancario da parte di più fonda-
zioni, alla decadenza degli attuali orga-
ni gestori delle fondazioni e, fino alla
ricostituzione dei nuovi organi, alla
limitazione dell’attività delle fondazio-
ni alla ordinaria amministrazione.

Il medesimo Tribunale ammini-
strativo, con altra ordinanza, deposita-
ta sempre l’8 febbraio 2003, ha inoltre
riproposto - a seguito di una nuova
positiva valutazione della rilevanza -
in riferimento agli artt. 2, 3, 18, 41 e 76
Cost., questione di legittimità costitu-
zionale degli artt. 4, comma 1, lettera
g), e 10, comma 3, lettera e), del decre-
to legislativo n. 153 del 1999, che attri-
buiscono all’Autorità di vigilanza sulle
cosiddette fondazioni bancarie il pote-
re di emanare «atti di indirizzo di
carattere generale», aventi efficacia
precettiva.

2. - I giudizi, avendo ad oggetto
questioni identiche o analoghe o,
comunque, attinenti alla stessa mate-
ria, vanno riuniti per essere unitaria-
mente decisi.

3. - Deve, preliminarmente, respin-
gersi l’eccezione di inammissibilità
sollevata, in termini generali, dall’Av-
vocatura dello Stato sotto il profilo
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dell’assenza - nelle ordinanze di rimes-
sione - di qualsivoglia motivazione
sulla legittimazione delle fondazioni,
dell’ACRI e dell’ADUSBEF a ricorre-
re al giudice amministrativo.

Contrariamente a quanto affermato
dalla difesa della parte pubblica, una
motivazione, pur sintetica, della legit-
timazione (attiva) dei menzionati sog-
getti è contenuta nelle ordinanze di
rimessione, nelle quali si afferma che
l’atto impugnato nei giudizi a quibus
risulta astrattamente lesivo degli inte-
ressi delle fondazioni e, al tempo stes-
so, degli interessi dell’ACRI e dell’A-
DUSBEF, in quanto enti esponenziali,
rispettivamente, delle fondazioni e dei
consumatori ed utenti fruitori dell’atti-
vità istituzionale delle fondazioni.

E tanto basta per escludere che
questa Corte possa pervenire ad una
declaratoria di inammissibilità sovrap-
ponendo il proprio giudizio a quello
del giudice del merito, «rimanendo
ovviamente impregiudicata ogni ulte-
riore valutazione, da compiersi nel
giudizio a quo, riguardo all’esattezza
delle conclusioni cui il rimettente è
pervenuto sul punto» (sentenza n. 156
del 2001).

4. - Va premesso che questa Corte
(con sentenza, in pari data, n. 300) si è
già pronunciata, ripercorsa l’origine
delle fondazioni di origine bancaria,
sulla loro natura giuridica di soggetti
privati appartenenti all’ordinamento
civile (art. 117, comma secondo, lette-
ra l), della Costituzione).

Passando all’esame delle singole
questioni, deve dichiararsi l’infonda-
tezza di quelle relative agli artt. 11,
comma 1, primo periodo, della legge n.
448 del 2001 e 7, comma 1, lettera aa),
punto 2, della legge n. 166 del 2002,
che ha modificato l’art. 37-bis della
legge 11 febbraio 1994, n. 109 (Legge
quadro in materia di lavori pubblici),
sollevate in riferimento agli artt. 2, 3,

18, 41, 117 e 118, quarto comma, della
Costituzione.

Le norme impugnate, modificando
il decreto legislativo n. 153 del 1999,
contengono, la prima, una elencazione
dei «settori ammessi», suddivisi in
quattro categorie, la seconda, l’indivi-
duazione di un ulteriore «settore
ammesso», costituito dalla «realizza-
zione di lavori pubblici o di pubblica
utilità».

Al riguardo deve rilevarsi che le
singole previsioni legislative dei setto-
ri ammessi sono, sostanzialmente,
riproduttive, per la loro ampiezza e
varietà, di tutte le possibili attività pro-
prie e caratteristiche delle fondazioni e
non possono, quindi, sotto tale aspetto,
ritenersi lesive della autonomia,
gestionale e statutaria, di tali enti, i
quali, come del resto ogni persona giu-
ridica di diritto privato, devono essere
caratterizzati da «uno scopo» che ne
impronta l’attività (v. artt. 16 e 27 del
codice civile).

Per le ragioni appena esposte, è
altresì infondato il dubbio di costitu-
zionalità sollevato in relazione agli
artt. 2 e 18 della Costituzione.

Del pari infondata, alla stregua
delle medesime considerazioni, è l’e-
vocazione del parametro di cui all’art.
41 della Costituzione. Infatti, anche a
voler ritenere la norma costituzionale
invocata comprensiva di quegli enti,
come le fondazioni, per definizione
privi di scopo di lucro (v. art. 2 del
decreto legislativo n. 153 del 1999), è
sufficiente osservare che le disposizio-
ni censurate - che attengono, per quan-
to si è già osservato, alla necessaria
individuazione dello «scopo» della
persona giuridica - non sono in alcun
modo limitative della libertà di autode-
terminazione delle stesse fondazioni,
nel concreto svolgimento della loro
attività.

Quanto alle altre censure di inco-

stituzionalità, è evidente che, al di là
delle parole usate dal legislatore, deve,
comunque, escludersi il riconoscimen-
to alle fondazioni di pubbliche funzio-
ni (cfr. la già citata sentenza n. 300 del
2003).

Con la conseguente necessità di
una interpretazione adeguatrice delle
locuzioni descrittive di determinati set-
tori quali, ad esempio, quello della
«prevenzione della criminalità e sicu-
rezza pubblica» o quello della «sicu-
rezza alimentare e agricoltura di quali-
tà», locuzioni, tutte, che possono e
devono essere interpretate in un senso
logicamente compatibile con il caratte-
re non pubblicistico della attività delle
fondazioni e, quindi, come riferentisi
solo a quelle attività, socialmente rile-
vanti, diverse, pur se complementari e
integrative, da quelle demandate ai
pubblici poteri.

Resta, in tal modo, superato il dub-
bio di violazione del principio di sussi-
diarietà di cui all’art. 118, quarto
comma, Cost. che, anzi, risulta del
tutto compatibile, oltre che con la natu-
ra privata delle fondazioni, con il rico-
noscimento che le stesse svolgono
compiti di interesse generale.

Le disposizioni censurate riguar-
dano, poi, solo il regime giuridico
delle fondazioni e non la disciplina dei
settori nei quali esse operano concreta-
mente, che è evidentemente lasciata,
nelle materie di loro competenza, alle
Regioni.

Sicché, deve escludersi che, così
interpretate, le norme impugnate pos-
sano comportare una qualsivoglia
lesione della potestà legislativa, con-
corrente o esclusiva, delle Regioni e,
quindi, dell’art. 117 della Costituzione
(cfr., ancora, la sentenza n. 300 del
2003).

5. - Passando all’esame della que-
stione riguardante l’art. 11, comma 1,
ultimo periodo della legge n. 448 del

2001 - secondo cui i «settori ammessi»
possono essere modificati dall’Autori-
tà di vigilanza con regolamento da
emanare ai sensi dell’art. 17, comma 3,
della legge 23 agosto 1988, n. 400
(Disciplina dell’attività di Governo e
ordinamento della Presidenza del Con-
siglio dei Ministri) - va, anzitutto,
respinta l’eccezione, avanzata dall’Av-
vocatura, di inammissibilità per difetto
di rilevanza.

Se è pacifico, infatti, che - come
precisato dalla parte pubblica - non è
sinora intervenuta alcuna modifica
regolamentare dei suddetti settori, non
appare, neppure, contestabile che la
disposizione impugnata incida su un
aspetto qualificante della disciplina e
possa, quindi, risultare lesiva dell’inte-
resse delle fondazioni e, in quanto tale,
rilevante nei giudizi a quibus.

Nel merito, la questione è fondata.
La norma impugnata, accordando

all’Autorità di vigilanza, il potere di
modificare, con regolamento, la legge
in qualsiasi direzione, per di più senza
indicazione di criteri, compatibili con
la natura privata delle fondazioni e con
la loro autonomia statutaria, idonei a
circoscriverne la discrezionalità, viola
i parametri costituzionali evocati dal
rimettente.

6. - L’art. 11 della legge n. 448 del
2001, oltre alla previsione dei «settori
ammessi», contiene, al comma 2, una
modifica della nozione di «settori rile-
vanti», consistenti in quelli - tra gli
ammessi - scelti ogni tre anni dalle sin-
gole fondazioni in numero non supe-
riore a tre.

Anche siffatta disposizione risulte-
rebbe, sempre ad avviso del giudice
rimettente, lesiva degli stessi parametri
evocati a proposito dei «settori
ammessi», a causa, si afferma, dell’i-
nesistenza di un interesse generale che
possa in qualche modo giustificare tale
limitazione numerica.
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La censura è infondata.
La ragione giustificativa della

norma, diversamente da quanto ritiene
il giudice a quo, è quella di evitare
l’eccessiva dispersione dell’attività
delle fondazioni e, quindi, il rischio
che gli ingenti mezzi finanziari di cui
le stesse dispongono siano utilizzati
secondo sollecitazioni contingenti,
indipendentemente da una qualsivoglia
programmazione pluriennale.

Ove, poi, si consideri che la con-
creta scelta dei «settori rilevanti» non è
effettuata autoritativamente, ma è
rimessa alla libera determinazione
delle fondazioni e si tenga, altresì, nel
debito conto la possibilità per le stesse
- riconosciuta indirettamente dal suc-
cessivo comma 2 dell’art. 2 del decre-
to legislativo n. 153 del 1999, a tenore
del quale le fondazioni operano nei
«settori rilevanti» «in via [solo] preva-
lente» - di svolgere attività anche in
settori diversi da quelli «rilevanti»,
può escludersi, indipendentemente da
un esame analitico dei singoli parame-
tri evocati dal rimettente, qualsiasi
menomazione dell’autonomia statuta-
ria e gestionale delle fondazioni
incompatibile con la loro natura di per-
sone giuridiche private. 

7. - Per le considerazioni esposte
va dichiarata infondata anche la que-
stione relativa al comma 3 dell’art. 11
della legge n. 448 del 2001, sia nella
parte in cui dispone che le fondazioni
indirizzano la propria attività esclusi-
vamente nei «settori ammessi» e ope-
rano in via prevalente nei «settori rile-
vanti», sia nella parte in cui, in coeren-
za con la natura delle fondazioni risul-
tante dall’art. 2 del decreto legislativo
n. 153 del 1999, introduce quale crite-
rio preferenziale nella scelta dei settori
quello della rilevanza sociale dei setto-
ri stessi.

Una lettura della norma costituzio-
nalmente adeguata porta, altresì, ad

escludere la fondatezza della questione
riferita all’inciso secondo cui le fonda-
zioni assicurano «singolarmente e nel
loro insieme l’equilibrata destinazione
delle risorse». 

Se ci si fermasse al tenore lettera-
le, potrebbe effettivamente sorgere il
dubbio che la disposizione impugnata
sia destinata, come opina il rimettente,
a «creare una interdipendenza fra i
soggetti in parola (e cioè le fondazio-
ni), convogliando e coordinando in
una prospettiva unitaria le potenzialità
espresse da ciascuno di essi». Con evi-
dente ed illegittimo pregiudizio del-
l’autonomia gestionale (oltre che statu-
taria) delle fondazioni, in quanto risul-
terebbero vincolate, nella loro azione,
ad un disegno unitario incompatibile
con la loro soggettività essenzialmente
individuale.

Questa Corte ritiene, tuttavia, che
la norma impugnata sia suscettibile di
una diversa lettura e che, pertanto,
nella specie debba farsi applicazione
del principio più volte enunciato dalla
giurisprudenza costituzionale secondo
cui «le leggi non si dichiarano costitu-
zionalmente illegittime perché è possi-
bile darne interpretazioni incostituzio-
nali (e qualche giudice ritenga di
darne), ma perché è impossibile darne
interpretazioni costituzionali» (ex mul-
tis, sentenza n. 356 del 1996).

La disposizione, oggetto del dub-
bio di costituzionalità, deve, infatti,
essere correttamente interpretata nei
termini di una mera indicazione di
carattere generale, priva, in quanto
tale, di valore vincolante, rivolta alle
fondazioni senza comportare alcuna
impropria ed illegittima eterodetermi-
nazione riguardo all’uso delle risorse
di cui dispongono tali enti.

La destinazione ed il concreto
impiego dei rilevanti mezzi finanziari
di pertinenza delle fondazioni devono
restare affidati alla autodeterminazione

delle stesse, salva anche a tal proposi-
to l’ammissibilità di forme di coordi-
namento compatibili con la natura di
persone private delle fondazioni.

8. - La questione di legittimità
costituzionale dell’art. 11, comma 4,
della legge n. 448 del 2001, che sosti-
tuisce l’art. 4, comma 1, lettera c), del
decreto legislativo n. 153 del 1999, è
fondata.

Va premesso che secondo il rimet-
tente la norma precitata risulterebbe
lesiva degli artt. 2, 3, 18, 41, 117 e 118,
quarto comma, Cost., per la non con-
sentita compressione dell’autonomia
statutaria e gestionale delle fondazioni,
nella parte in cui, al primo periodo,
prevede, per le fondazioni cosiddette
istituzionali, una prevalente rappresen-
tanza, nell’ambito dell’organo di indi-
rizzo, degli enti diversi dallo Stato di
cui all’art. 114 Cost., «pubblicizzan-
do», in tal modo, l’attività delle fonda-
zioni e, quindi, influenzandone in
maniera decisiva l’operatività.

Ora, prescindendo da una disamina
dei singoli parametri evocati, può
affermarsi come, nonostante la varia
tipologia delle fondazioni di origine
bancaria, sia storicamente indiscutibile
un loro collegamento con le realtà
locali, quale riflesso del radicamento
territoriale degli enti bancari e delle
casse di risparmio da cui traggono ori-
gine.

Sicché, può dirsi che una significa-
tiva presenza nell’organo di indirizzo
di soggetti espressi dagli enti territoria-
li, secondo le determinazioni dei diver-
si statuti, risponda di per sé ad una
scelta non irragionevole del legislatore
non censurabile sul piano della legitti-
mità costituzionale.

A diversa ed opposta conclusione
si deve, invece, pervenire quando,
come dispone la norma impugnata, la
prevalenza della composizione dell’or-
gano di indirizzo è riservata ai soli enti

territoriali.
A tal proposito, infatti, la censura

di irragionevolezza della norma risulta
fondata, in quanto non può non appari-
re contraddittorio limitare la ipotizzata
presenza degli enti rappresentativi
delle diverse realtà locali agli enti ter-
ritoriali senza ricomprendervi quelle
diverse realtà locali, pubbliche e priva-
te, radicate sul territorio ed espressive,
per tradizione storica, connessa anche
all’origine delle singole fondazioni, di
interessi meritevoli di essere «rappre-
sentati» nell’organo di indirizzo.

Una precisazione è, a questo
punto, necessaria e riguarda l’uso,
all’evidenza atecnico, del termine
«rappresentanza», adoperato dal legis-
latore (anche nel decreto legislativo n.
153 del 1999) per indicare il rapporto
che intercorre tra gli enti, riguardati
dalla norma, ed i soggetti dagli stessi
designati quali componenti dell’orga-
no di indirizzo.

Quel che si radica in capo a tali
enti, è, infatti, un potere di designazio-
ne dei componenti dell’organo di indi-
rizzo, potere che si esaurisce con il suo
esercizio e che non comporta alcun
vincolo di mandato a carico dei sog-
getti nominati, i quali agiscono, e
devono agire, in assoluta e totale indi-
pendenza dall’ente che li ha nominati. 

Con la conseguenza che, anche
sotto tale aspetto, viene superato il
rischio, paventato dal rimettente, di
trasformare le fondazioni in enti colla-
terali e serventi, o strumentali, di quel-
li territoriali. 

Conclusivamente, la norma impu-
gnata va dichiarata incostituzionale
nella parte in cui prevede nell’ambito
dell’organo di indirizzo una prevalente
e qualificata rappresentanza degli enti,
diversi dallo Stato, di cui all’art. 114
Cost., anziché di enti, pubblici o priva-
ti, comunque espressivi delle realtà
locali.
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Con assorbimento di ogni altro
profilo di censura.

9. - Deve, invece, affermarsi l’in-
fondatezza, nei sensi di cui in motiva-
zione, della questione avente ad ogget-
to l’ultimo periodo del comma 4 del-
l’art. 11 della legge n. 448 del 2001,
che detta una regola non del tutto chia-
ra in tema di conflitto di interessi,
regola che si tratta, pertanto, di inten-
dere in modo conforme alla Costitu-
zione.

La norma, al di là delle sue espres-
sioni letterali, va interpretata - in osse-
quio al canone di ragionevolezza - nel
senso che le fondazioni non possono
svolgere la loro attività a vantaggio
diretto dei componenti degli organi
delle fondazioni, né di coloro che li
hanno nominati, a garanzia dell’impar-
zialità e della correttezza dell’azione
delle fondazioni stesse.

Mentre devono ritenersi consentiti
gli interventi delle fondazioni intesi a
soddisfare quegli interessi, generali o
collettivi, espressi dagli enti ai quali è
statutariamente attribuito il potere di
designare i componenti dell’organo di
indirizzo.

Se tale è la portata della norma, è
evidente la sua generale riferibilità a
tutti i soggetti designanti e designati
nella composizione dell’organo di
indirizzo, interpretandosi la locuzione
«salvo quanto previsto al periodo pre-
cedente» nel senso, del tutto generico,
confermativo della vigenza della
(disciplina contenuta nella) prima
parte della norma che, come si è visto,
fa riferimento alla composizione del-
l’organo di indirizzo, anziché in quello
- ipotizzato dal rimettente - limitativo
della sfera di applicabilità della suc-
cessiva disciplina in tema di conflitto
di interessi. 

Intesa in tal modo, la norma si sot-
trae alle censure di incostituzionalità
mosse dallo stesso giudice rimettente.

10. - Con le ordinanze iscritte ai
nn. 120, 121, 124, 125 e 127 del regi-
stro ordinanze 2003, viene sollevata
questione di legittimità costituzionale
dell’art. 11, comma 7, della legge n.
448 del 2001, che ha sostituito l’art. 4,
comma 3, del decreto legislativo n.
153 del 1999.

Va in proposito respinta l’eccezio-
ne di inammissibilità avanzata dal-
l’Avvocatura dello Stato sotto il profi-
lo che la norma impugnata sarebbe
stata completamente sostituita dall’art.
80, comma 20, della legge 27 dicem-
bre 2002, n. 289 (Disposizioni per la
formazione del bilancio annuale e plu-
riennale dello Stato), e che, pertanto,
farebbe difetto, nella specie, la rilevan-
za della questione.

In contrario, è possibile osservare
che, come del resto è emerso nel corso
della pubblica udienza, la sostituzione
della norma impugnata non ha impedi-
to la produzione medio tempore dei
suoi effetti e non comporta, quindi,
l’eccepita irrilevanza della questione
nei giudizi a quibus.

Nel merito, la questione è infonda-
ta nei sensi di seguito specificati.

Le censure investono la norma
impugnata per la estrema ed irragione-
vole latitudine del regime di incompa-
tibilità che essa fisserebbe tra le fun-
zioni di indirizzo, amministrazione,
direzione o controllo presso le fonda-
zioni e le analoghe funzioni svolte non
solo presso la società bancaria conferi-
taria, ma anche, genericamente, presso
altre società operanti nel settore banca-
rio, finanziario o assicurativo.

Ciò che verrebbe, del tutto ingiu-
stificatamente, a comprimere la capa-
cità delle persone di cui si tratta ed a
ledere, al tempo stesso, la libertà delle
fondazioni di stabilire la composizione
dei propri organi. Con conseguente
violazione degli artt. 2, 18 e 22 della
Costituzione.

È possibile, tuttavia, osservare che
anche tale norma è suscettibile di una
lettura diversa, conforme a Costituzio-
ne, incentrata sulla ratio perseguita dal
legislatore.

In proposito, non può dubitarsi che
lo scopo esclusivo della norma sia
quello di recidere i legami tra la banca
conferitaria e le fondazioni.

Ed è evidente che una finalità sif-
fatta sarebbe vanificata ove l’incompa-
tibilità fosse limitata alla sola società
bancaria conferitaria senza ricompren-
dere quelle società, operanti nel settore
bancario, finanziario o assicurativo, in
rapporto di partecipazione azionaria o
di controllo con la banca conferitaria.

S’intende, allora, come il riferi-
mento alle «altre società operanti nel
settore bancario, finanziario e assicu-
rativo» debba essere inteso nel senso,
restrittivo, di società in (necessario)
rapporto di partecipazione azionaria o
di controllo con la banca conferitaria.

Va, dunque, attribuito alla norma
impugnata un significato in linea con
quanto dispone sul punto l’art. 20 della
successiva legge n. 289 del 2002 che,
pur non qualificato come tale, può
valere come criterio interpretativo
della disciplina previgente.

Restano, in tal modo, superati i
dubbi di costituzionalità prospettati dal
giudice rimettente e fondati su una
interpretazione puramente letterale del
dettato normativo.

11. - Con le ordinanze iscritte ai
nn. 121, 124, 125, 126 e 127 del regi-
stro ordinanze 2003 viene sollevata, in
riferimento agli artt. 2, 3, 18 e 41
Cost., questione di legittimità costitu-
zionale dell’art. 11, comma 10, della
legge n. 448 del 2001 che disciplina il
fenomeno del controllo, da parte di una
fondazione, di una società bancaria o
di un gruppo bancario, disponendo che
«una società bancaria o capogruppo
bancario si considera controllata da

una fondazione anche quando il con-
trollo è riconducibile, direttamente o
indirettamente, a più fondazioni, in
qualunque modo o comunque sia esso
determinato».

La norma viene censurata in quan-
to, ad avviso del rimettente, sancirebbe
una irragionevole presunzione di con-
trollo nel caso in cui la somma delle
partecipazioni bancarie di più fonda-
zioni sia pari alla quota di controllo, a
prescindere dall’effettiva esistenza di
accordi o di patti di sindacato tra le
stesse fondazioni.

Va, in primo luogo, disattesa l’ec-
cezione di inammissibilità della que-
stione in quanto basata, secondo l’Av-
vocatura, su un erroneo presupposto
interpretativo, essendo quest’ultimo un
profilo attinente al merito, e quindi alla
fondatezza o all’infondatezza, e non
già all’ammissibilità della questione.

Passando, quindi, all’esame del
merito, la questione va dichiarata
infondata nei termini appresso specifi-
cati.

Mentre è evidente l’inconferenza,
nel profilo in esame, dei parametri di
cui agli artt. 2, 18 e 41 Cost., quel che
si tratta di accertare è l’asserita irragio-
nevolezza della norma e, quindi, la
violazione, sotto tale aspetto, dell’art.
3 della Costituzione.

Va, in proposito, esclusa, contra-
riamente a quanto sostenuto dal rimet-
tente, la configurazione di una presun-
zione assoluta di controllo, limitandosi
la norma impugnata ad estendere la
nozione di controllo, ai fini di cui
all’art. 6 del decreto legislativo n. 153
del 1999, anche all’ipotesi in cui esso
sia esercitato, congiuntamente, da una
pluralità di fondazioni che siano
comunque tra loro legate da appositi
accordi finalizzati al controllo banca-
rio e che devono essere, in quanto tali,
oggetto di specifica prova.

S’intende, allora, come presuppo-
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sto della norma sia l’esistenza di un
effettivo controllo congiunto da parte
di più fondazioni. Senza, ripetesi, che
possa dedursi dal semplice possesso di
partecipazioni nella stessa azienda
bancaria da parte di più fondazioni la
ricorrenza in capo a queste ultime di
un controllo congiunto, occorrendo
fare, invece, riferimento alla nozione
di controllo accolta dall’ordinamento
vigente.

Sicché, può dirsi che la portata
della norma sia solo quella di ricom-
prendere nella nozione di controllo l’e-
sistenza di accordi di sindacato tra più
fondazioni. 

12. - La disciplina contenuta nel
comma 14 del più volte citato art. 11
della legge n. 448 del 2001 viene, infi-
ne, censurata nella parte in cui preve-
de, all’ultimo periodo, la decadenza
degli attuali organi delle fondazioni
che devono adeguare i loro statuti alle
disposizioni del richiamato articolo e,
fino alla loro ricostituzione, la possibi-
lità per quelli in prorogatio di svolgere
esclusivamente attività di ordinaria
amministrazione.

La questione è ritenuta inammissi-
bile dall’Avvocatura per omessa pro-
spettazione di specifiche ragioni di
incostituzionalità.

L’eccezione va disattesa in quanto
l’ordinanza si limita, correttamente, ad
affermare che «la definizione della
questione di costituzionalità è stretta-
mente legata alla soluzione di quelle
precedentemente formulate» ed in par-
ticolare di quelle riguardanti la compo-
sizione degli organi di indirizzo richia-
mando, per mere esigenze di sintesi
espositiva, i rilievi svolti sulla costitu-
zionalità dell’assetto complessivo
delle fondazioni delineato dalla legge
de qua e, quindi, anche i parametri su
cui siffatti rilievi si fondano.

Passando, quindi, al merito della
questione se ne deve, tuttavia, dichia-

rare l’infondatezza nei termini che
seguono.

La norma impugnata, come lo stes-
so rimettente del resto riconosce, costi-
tuisce il non irragionevole riflesso
delle eventuali modifiche statutarie
relative, appunto, alla composizione
dell’organo di indirizzo.

S’intende, allora, come il presup-
posto della norma sia costituito dalla
necessità di operare le ipotizzate modi-
fiche statutarie relative alla composi-
zione degli organi delle fondazioni e
come, pertanto, la decadenza censurata
non sia riferibile alle fondazioni cosid-
dette associative, nelle quali resta in
ogni caso immutata la composizione
dell’organo di indirizzo, ed a quelle
istituzionali, per le quali l’attuale com-
posizione degli organi risulti conforme
alla nuova disciplina introdotta dal-
l’art. 11, comma 4, della legge n. 448
del 2001, nella formulazione datane
dalla presente sentenza.

Per le altre fondazioni, nelle quali
fosse necessario introdurre una nuova
composizione dell’organo di indirizzo,
la decadenza degli attuali organi non
appare, come si è detto, costituzional-
mente censurabile, essendo la conse-
guenza non irragionevole delle modifi-
che che dovessero intervenire nella
struttura delle fondazioni in ossequio
alla legge in esame, così come non
appare incostituzionale, trattandosi di
un profilo rientrante nella discreziona-
lità del legislatore, la limitazione, dis-
posta dalla stessa norma, fino alla rico-
stituzione degli organi, della attività
delle fondazioni alla ordinaria ammini-
strazione.

13. - L’ultima questione di legitti-
mità costituzionale, sollevata con l’or-
dinanza iscritta al n. 128 del registro
ordinanze 2003, è quella riguardante
gli artt. 4, comma 1, lettera g), e 10,
comma 3, lettera e), del decreto legis-
lativo n. 153 del 1999, in riferimento

agli artt. 2, 3, 18, 41 e 76 della Costi-
tuzione.

Va preliminarmente disattesa l’ec-
cezione di inammissibilità della que-
stione relativamente all’art. 4, comma
1, lettera g), del decreto legislativo n.
153 del 1999 avanzata dall’Avvocatura
in base all’assunto che detta disposi-
zione sarebbe stata confermata ed inte-
grata dall’art. 11, comma 6, della legge
n. 448 del 2001, non impugnato dal
rimettente né con l’ordinanza di cui si
tratta né con le altre.

In contrario, può rilevarsi come del
tutto correttamente il rimettente abbia
impugnato l’art. 4, comma 1, lettera g),
del decreto legislativo n. 153 del 1999,
che permane in vigore con la modifica
apportata dal comma 6 dell’art. 11
della legge n. 448 del 2001, senza,
peraltro, che la modifica stessa incida,
in alcun modo, sulla questione di costi-
tuzionalità.

Risulta, infatti, inequivocamente,
dall’ordinanza di rimessione che la
censura del rimettente investe esclusi-
vamente la legittimità del potere di
indirizzo riconosciuto dalla norma
impugnata all’Autorità di vigilanza ed
è evidente l’assoluta irrilevanza a tale
riguardo della modifica apportata alla
norma impugnata dalla legge n. 448
del 2001.

Nel merito la questione è fondata.
In proposito, occorre muovere dal-

l’assunto che l’art. 2 della legge delega
23 dicembre 1998, n. 461 (Delega al
Governo per il riordino della disciplina
civilistica e fiscale degli enti conferen-
ti, di cui all’articolo 11, comma 1, del
decreto legislativo 20 novembre 1990,
n. 356, e della disciplina fiscale delle
operazioni di ristrutturazione banca-
ria), assegna la materia delle cause di
incompatibilità e dei requisiti di onora-
bilità degli organi delle fondazioni alla
disciplina statutaria con l’unica ecce-
zione contemplata alla lettera h).

L’art. 4, comma 1, lettera g), del
decreto legislativo n. 153 del 1999,
nell’elencare i principi ai quali gli sta-
tuti devono conformarsi nel definire
l’assetto organizzativo delle fondazio-
ni, pur riproducendo sostanzialmente,
quanto ai requisiti di onorabilità e alle
ipotesi di incompatibilità, la dizione
contenuta nella legge delega, aggiunge
l’inciso «nel rispetto degli indirizzi
generali fissati ai sensi dell’articolo
10, comma 3, lettera e)» violando, in
tal modo, l’art. 2 della legge delega e,
quindi, l’art. 76 della Costituzione.

In proposito, è sufficiente conside-
rare che il potere di indirizzo è essen-
zialmente diverso da quello di control-
lo di cui è titolare l’Autorità di vigilan-
za, essendo il primo un potere confor-
mativo dell’attività delle fondazioni, il
secondo un potere di verifica della cor-
rispondenza di tale attività a determi-
nati parametri preventivamente fissati.

S’intende, allora, come una inter-
pretazione per quanto estensiva della
delega non possa arrivare a ricompren-
dere nei compiti di controllo riservati
alla Autorità amministrativa e diretti,
ai sensi dell’art. 2, lettera i), della
legge delega, a verificare il «rispetto
della legge e dello statuto, la sana e
prudente gestione, la redditività del
patrimonio e l’effettiva tutela degli
interessi contemplati negli statuti»,
quei, diversi e ulteriori, poteri di indi-
rizzo cui fanno riferimento le norme
impugnate e che, ripetesi, non trovano
alcuna base giustificativa nella legge
di delega.

Del resto, come osservato dal
rimettente, lo stesso legislatore del
2001, attribuendo all’Autorità di vigi-
lanza il potere di emanare disposizioni
attuative delle norme introdotte dal-
l’art. 11 della legge 448 del 2001, ha,
sia pure indirettamente, escluso la esi-
stenza di un generale potere di indiriz-
zo della medesima Autorità.
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- Guido NEPPI MODONA “
- Piero Alberto CAPOTOSTI “
- Annibale MARINI “
- Franco BILE “
- Giovanni Maria FLICK “
- Francesco AMIRANTE “
- Ugo DE SIERVO “
- Romano VACCARELLA “
- Paolo MADDALENA “
- Alfio FINOCCHIARO “
ha pronunciato la seguente

SENTENZA

Nei giudizi di legittimità costitu-
zionale degli articoli 11; 17, comma 2;
19, commi 1 e 14; 22, commi 3 e 4; 24,
commi 2, 3, 4, 9 e 13; 25, commi 1, 5
e 10; 27, comma 13; 28, commi 1, 5, 6,
8 e 11; 29; 30; 33; 35; 41; 52, commi
10, 14, 17, 20, 39 e 83; 54; 55; 59; 60,
comma 1, lettera d); 64; 66; 67; 70 e 71
della legge 28 dicembre 2001, n. 448
[Disposizioni per la formazione del
bilancio annuale e pluriennale dello
Stato (legge finanziaria 2002)], pro-
mossi con ricorsi delle Regioni Mar-
che, Toscana, Emilia-Romagna e
Umbria, notificati il 22 (primo e secon-
do ricorso), il 27 e il 26 febbraio 2002,
depositati in cancelleria il 28 febbraio,
il 1° e l’8 marzo (terzo e quarto ricor-
so) 2002 e iscritti ai nn. 10, 12, 23 e 24
del registro ricorsi 2002.

Visti gli atti di costituzione del
Presidente del Consiglio dei ministri;

Udito nell’udienza pubblica del 3
giugno 2003 il Giudice relatore Gusta-
vo Zagrebelsky;

Uditi gli avvocati Stefano Grassi
per la Regione Marche, Fabio Loren-
zoni per la Regione Toscana, Giando-
menico Falcon per la Regione Emilia-
Romagna, Giandomenico Falcon e
Maurizio Pedetta per la Regione
Umbria e l’avvocato dello Stato Mas-
simo Mari per il Presidente del Consi-
glio dei ministri. 

RITENUTO IN FATTO

1.1. - Con ricorso notificato il 22
febbraio 2002, depositato il successivo
28 febbraio (reg. ricorsi n. 10 del
2002), la Regione Marche, nell’impu-
gnare numerose disposizioni della
legge 28 dicembre 2001, n. 448 [Dis-
posizioni per la formazione del bilan-
cio annuale e pluriennale dello Stato
(legge finanziaria 2002)], ha denuncia-
to, tra l’altro, l’art. 11 di detta legge, in
riferimento all’art. 117, terzo e sesto
comma, della Costituzione.

Premesse alcune considerazioni di
assieme sull’impugnazione proposta,
la ricorrente osserva che l’art. 11, nel
recare modifiche ad alcune norme del
decreto legislativo 17 maggio 1999, n.
153 (Disciplina civilistica e fiscale
degli enti conferenti di cui all’articolo
11, comma 1, del decreto legislativo 20
novembre 1990, n. 356, e disciplina
fiscale delle operazioni di ristruttura-
zione bancaria, a norma dell’articolo 1
della legge 23 dicembre 1998, n. 461),
incide sulla disciplina delle fondazioni
«bancarie», in particolare indirizzan-
done l’attività verso determinati settori
(«ammessi» e «rilevanti»), dettando
regole sulla composizione dell’organo
di indirizzo e sulle relative incompati-
bilità, disponendo circa le modalità di
gestione e la destinazione del patrimo-
nio, introducendo un criterio sulla
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Le due norme impugnate vanno,
pertanto, dichiarate costituzionalmente
illegittime per violazione dell’art. 76
Cost. restando assorbito in tale pro-
nuncia ogni altro profilo di censura
sollevato dal rimettente.

PER QUESTI MOTIVI

LA CORTE COSTITUZIONALE

riuniti i giudizi,
1) dichiara la illegittimità costitu-

zionale:
- dell’art. 11, comma 1, della legge

28 dicembre 2001, n. 448 (Disposizio-
ni per la formazione del bilancio
annuale e pluriennale dello Stato),
limitatamente alle parole «i settori
indicati possono essere modificati con
regolamento dell’Autorità di vigilanza
da emanare ai sensi dell’art. 17,
comma 3, della legge 23 agosto 1988,
n. 400»;

- dell’art. 11, comma 4, primo
periodo, della legge n. 448 del 2001,
nella parte in cui prevede nella compo-
sizione dell’organo di indirizzo «una
prevalente e qualificata rappresentanza
degli enti, diversi dallo Stato, di cui
all’articolo 114 della Costituzione,
idonea a rifletterne le competenze nei
settori ammessi in base agli articoli
117 e 118 della Costituzione», anziché
«una prevalente e qualificata rappre-
sentanza degli enti, pubblici e privati,
espressivi delle realtà locali»;

- degli artt. 4, comma 1, lettera g),
limitatamente alle parole «nel rispetto
degli indirizzi generali fissati ai sensi
dell’articolo 10, comma 3, lettera e)» e
10, comma 3, lettera e), limitatamente
alle parole «atti di indirizzo di caratte-
re generale», del decreto legislativo 17

maggio 1999, n. 153 (Disciplina civili-
stica e fiscale degli enti conferenti di
cui all’articolo 11, comma 1, del decre-
to legislativo 20 novembre 1990, n.
356, e disciplina fiscale delle operazio-
ni di ristrutturazione bancaria, a norma
dell’articolo 1 della legge 23 dicembre
1998, n. 461);

2) dichiara non fondate, nei sensi
di cui in motivazione, le questioni di
legittimità costituzionale dell’art. 11,
commi 1, primo periodo, 3, 4, ultimo
periodo, 7, 10 e 14, ultimo periodo,
della legge n. 448 del 2001 e dell’art.
7, comma 1, lettera aa), punto 2, della
legge 1° agosto 2002, n. 166 (Disposi-
zioni in materia di infrastrutture e tra-
sporti), sollevate dal Tribunale ammi-
nistrativo regionale del Lazio con le
ordinanze in epigrafe, in riferimento
agli artt. 2, 3, 18, 22, 41, 117 e 118,
quarto comma, della Costituzione;

3) dichiara non fondata la questio-
ne di legittimità costituzionale dello
stesso art. 11, comma 2, della legge n.
448 del 2001, sollevata dal medesimo
Tribunale amministrativo, in riferi-
mento agli artt. 2, 3, 18, 41, 117 e 118,
quarto comma, della Costituzione.

Così deciso in Roma, nella sede
della Corte costituzionale, Palazzo
della Consulta, il 24 settembre 2003.

F.to:
Riccardo CHIEPPA, Presidente
Annibale MARINI, Redattore
Maria Rosaria FRUSCELLA, Cancel-
liere
Depositata in Cancelleria il 29 settem-
bre 2003.
Il Cancelliere
F.to: FRUSCELLA
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«settori ammessi»), o a dettare disposi-
zioni attuative di essa: il che conferma
che il legislatore nazionale non ha ipo-
tizzato alcuno spazio per l’esercizio di
potestà normative delle Regioni.

1.2. - Nel giudizio così promosso
si è costituito il Presidente del Consi-
glio dei ministri, tramite l’Avvocatura
generale dello Stato.

L’Avvocatura deduce l’infondatez-
za del ricorso della regione Marche,
secondo il duplice argomento (a) della
riconducibilità della disciplina alla
materia di cui all’art. 117, secondo
comma, lettera e), della Costituzione
(«tutela del risparmio e mercati finan-
ziari»), in quanto le fondazioni siano
ancora da ritenere assimilabili agli enti
creditizi, come da pronunce della
Corte costituzionale menzionate dalla
ricorrente, ovvero, alternativamente,
(b) del riferimento all’art. 117, secon-
do comma, lettera g), della Costituzio-
ne, in quanto le fondazioni costituisca-
no «enti pubblici nazionali», secondo
quella che è la formula della disposi-
zione costituzionale. In entrambi i casi,
rileva l’Avvocatura, si tratta di materia
assegnata alla legislazione esclusiva
dello Stato, e ciò abilita quest’ultimo
anche a stabilire la potestà regolamen-
tare nella medesima materia, a norma
dell’art. 117, sesto comma, della Costi-
tuzione.

2.1. - La Regione Toscana, con
ricorso notificato il 22 febbraio 2002,
depositato il successivo 1 marzo (reg.
ricorsi n. 12 del 2002), ha impugnato
anch’essa, tra altre norme della legge
finanziaria n. 448 del 2001, l’art. 11 di
detta legge.

La ricorrente assume che la norma-
tiva statale, da un lato, viola la compe-
tenza concorrente regionale quanto
alle «casse di risparmio», poiché le
fondazioni «tuttora esercitano attività
creditizia e bancaria» (art. 117, terzo
comma, della Costituzione), e, dall’al-

tro, lede anche l’art. 117, quarto
comma, della Costituzione, perché i
settori «ammessi» nei quali le fonda-
zioni devono operare rientrano, in
larga parte, in ambiti di competenza,
concorrente o addirittura esclusiva, del
legislatore regionale; allo Stato è dun-
que precluso di organizzare modalità
di esercizio di funzioni che sono
suscettibili di disciplina soltanto da
parte delle Regioni.

Inoltre, la disposizione sarebbe
lesiva dell’art. 117, sesto comma, della
Costituzione, perché in essa si prevede
un potere regolamentare - per l’attua-
zione della normativa primaria e per la
modifica dei settori «ammessi» - affi-
dato all’Autorità di vigilanza (transito-
riamente, al Ministro dell’economia e
delle finanze, secondo l’art. 1 del d.lgs.
n. 153 del 1999), laddove, secondo la
Costituzione, la potestà regolamentare
è attribuita alle Regioni, ogni volta che
si tratti di materie non ricadenti nella
competenza esclusiva dello Stato.

2.2. - Si è costituito nel relativo
giudizio il Presidente del Consiglio dei
ministri, rappresentato e difeso dal-
l’Avvocatura generale dello Stato, con-
testando le conclusioni della ricorren-
te, anche in questo caso secondo una
duplice prospettazione: (a) le disposi-
zioni hanno la funzione di tutelare il
risparmio e si fondano dunque sull’art.
117, secondo comma, lettera e), della
Costituzione, ovvero (b) anche a voler
ascrivere la disciplina a un settore -
quello delle casse di risparmio - di
legislazione concorrente, il contenuto
delle norme impugnate ha comunque il
connotato di disposizioni che determi-
nano i principi fondamentali della
materia, legittimamente posti da
norme statali.

Tali rilievi, prosegue l’Avvocatura,
valgono altresì per quanto concerne i
«settori ammessi», cioè per i diversi
campi di intervento nei quali è dato
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definizione normativa della nozione di
«controllo» di una società bancaria da
parte di una fondazione, disponendo
altresì circa il c.d. periodo transitorio
in rapporto alle previste dismissioni
delle partecipazioni di controllo in
questione, e circa i poteri di vigilanza. 

Questo intervento del legislatore
statale, con disposizioni che la Regio-
ne ricorrente qualifica come norme di
dettaglio, cadrebbe in un ambito mate-
riale, quello delle «casse di risparmio,
casse rurali, aziende di credito a carat-
tere regionale», che l’art. 117, terzo
comma, della Costituzione assegna
alla legislazione concorrente delle
Regioni, e ciò - precisa la Regione
Marche - in quanto in detto ambito
dovrebbe ritenersi rientrare, ancor
oggi, la disciplina delle fondazioni
bancarie, non essendo portato a defini-
tivo compimento il processo di pro-
gressiva trasformazione delle fonda-
zioni medesime in persone giuridiche
di diritto privato, del tutto svincolate
dalle aziende del settore bancario; una
considerazione, questa, desumibile
anche dalla giurisprudenza costituzio-
nale, che ha confermato appunto la
perdurante «attrazione» delle fonda-
zioni nell’orbita del settore del credito,
non essendosi compiuto il periodo -
«transitorio» - di passaggio da una
figura all’altra, per la perdurante sotto-
posizione delle fondazioni alla vigilan-
za del Ministro del tesoro (ora, dell’e-
conomia e delle finanze), e per il non
definitivo compimento della procedura
di trasformazione, con la dismissione
delle partecipazioni azionarie rilevanti
delle fondazioni nelle società bancarie
conferitarie e con la modifica e appro-
vazione dei nuovi statuti degli enti-
fondazioni (sentenze n. 341 e n. 342
del 2001 della Corte costituzionale, in
linea con la precedente decisione n.
163 del 1995).

Non essendosi dunque verificate le

condizioni della trasformazione, la
disciplina delle fondazioni in parola
non può ricondursi alla materia
dell’«ordinamento civile», propria
dello Stato, ma rientra in una materia
di legislazione concorrente, con la
conseguenza che allo Stato è affidata
solo la determinazione dei principi
fondamentali della materia.

Ma le norme censurate contengono
disposizioni di dettaglio e puntuali,
rivolte omisso medio ai destinatari
della disciplina, senza lasciare alcuno
spazio per il legislatore regionale, e ciò
delinea la violazione dell’invocato art.
117, terzo comma, della Costituzione:
violazione da reputare sussistente,
aggiunge la Regione, anche a voler
ammettere in generale la possibilità
per lo Stato di dettare disposizioni
immediatamente applicabili ma di
carattere suppletivo e «cedevoli» a
fronte del futuro intervento del legisla-
tore regionale, giacché nel caso speci-
fico le norme impugnate, per il loro
tenore letterale, non si prestano
comunque a essere derogate o mutate
dalle Regioni, sia pure nel quadro dei
principi posti dalla legge dello Stato.

Strettamente conseguente alla sud-
detta censura è la denunciata violazio-
ne del sesto comma dell’art. 117 della
Costituzione, dedotta in quanto l’art.
11 della legge n. 448 del 2001 ricono-
sce (commi 1 e 14) all’Autorità di vigi-
lanza - attualmente, al Ministro com-
petente - una potestà regolamentare in
materia di legislazione concorrente,
potestà che pertanto, secondo il nuovo
sesto comma dell’art. 117, non può
spettare che alla Regione; la censura,
conclude la ricorrente, è direttamente
connessa alla precedente anche sul
piano del contenuto, in quanto i poteri
regolamentari così previsti sono rivolti
a modificare o integrare la stessa disci-
plina primaria contestualmente intro-
dotta (così nel comma 1, quanto ai
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Sotto questo profilo, la Regione
Emilia-Romagna assume che sia la
intervenuta modifica della Costituzio-
ne (con la attribuzione alle Regioni
ordinarie di potestà legislativa concor-
rente in una materia, quella delle
«casse di risparmio, casse rurali, azien-
de di credito a carattere regionale», che
è testualmente ripresa da analoga
norma dello statuto speciale per il
Trentino-Alto Adige), sia la nuova
disciplina dei settori di intervento delle
fondazioni, portano ad anticipare al
momento attuale il problema del coor-
dinamento tra la normativa sulle fon-
dazioni e quella delle persone giuridi-
che private senza scopo di lucro, in
rapporto alle competenze assegnate
alle Regioni e alle Province autonome,
proprio secondo quanto prefigurato
nella sentenza n. 341 citata.

Le fondazioni, secondo questa pro-
spettiva, vengono in considerazione
sotto due differenti profili: soggettiva-
mente, quali enti ancora in parte assi-
milati agli enti creditizi e in parte svol-
genti compiti di pubblica utilità in
determinati settori; obiettivamente, per
l’attività in concreto posta in essere,
secondo la materia nella quale la
medesima attività ricade di volta in
volta.

Per il primo aspetto, in quanto enti
ancora in parte attratti nell’orbita degli
enti creditizi, le fondazioni rientrano
nella competenza legislativa concor-
rente, secondo l’art. 117, terzo comma,
della Costituzione; per il secondo
aspetto, esse implicano le competenze
delle Regioni ordinarie, in quanto vi
ricadano le attività svolte.

Ciò posto, e ricordata l’elencazio-
ne dei «settori ammessi» quale conte-
nuta nell’art. 1 del d.lgs. n. 153 del
1999, come modificato dall’impugnato
art. 11, comma 1, della legge n. 448 del
2001, la ricorrente rileva che la previ-
sta attribuzione della potestà regola-

mentare all’Autorità di vigilanza, sia
per la modifica dei settori ammessi sia
per l’attuazione della legge, contrasta
con la Costituzione, che (art. 117, sesto
comma) stabilisce che detta potestà
spetta allo Stato nelle (sole) materie di
legislazione esclusiva, mentre spetta
alle Regioni in ogni altra materia.
Anzi, le norme appaiono incostituzio-
nali proprio in quanto, preliminarmen-
te, non riconoscono alle Regioni il
ruolo di soggetti di vigilanza, per gli
enti che ricadono sotto la loro compe-
tenza: un simile riconoscimento, si
osserva, riporterebbe ad armonia il
sistema, riunificando i poteri normativi
in capo al soggetto che ne è costituzio-
nalmente intestatario.

Quanto alle restanti disposizioni
dell’art. 11, la Regione ne sostiene
l’incostituzionalità, in quanto «non
riconoscono la competenza concorren-
te della regione sia in relazione agli
enti di credito di cui all’art. 117,
comma terzo, sia in relazione alle
materie di attività», e in quanto «non
prevedono che in tali ambiti le disposi-
zioni statali vincolino le regioni soltan-
to quanto ai principi fondamentali».

3.2. - Si è costituito in questo giu-
dizio il Presidente del Consiglio dei
ministri, rappresentato e difeso dal-
l’Avvocatura generale dello Stato, con-
cludendo per il rigetto del ricorso
secondo argomentazioni testualmente
coincidenti con quelle formulate nel-
l’atto di costituzione nel giudizio intro-
dotto con il sopra citato ricorso della
Regione Toscana (reg. ricorsi n. 12 del
2002).

4.1. - La Regione Umbria, con
ricorso notificato il 26 febbraio 2002,
depositato il successivo 8 marzo (reg.
ricorsi n. 24 del 2002), ha impugnato,
tra l’altro, l’art. 11 della legge n. 448
del 2001, con deduzioni e conclusioni
testualmente coincidenti con quelle
contenute nel ricorso della Regione
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alle fondazioni di svolgere la loro atti-
vità, che in ogni caso non potrebbero
dirsi rientrare in via prevalente in
ambiti propri della normazione regio-
nale: ne sono certamente estranei, sot-
tolinea il resistente, gli ambiti della
pubblica istruzione in generale, la pre-
venzione della criminalità, la sicurezza
pubblica, la tutela dei beni culturali. E
analoga osservazione è dedotta circa la
previsione in tema di composizione
dell’organo di indirizzo delle fonda-
zioni, con la quale sono stati posti prin-
cipi generali finalizzati a evitare prassi
distorsive nella gestione delle fonda-
zioni, mentre le esigenze delle Regioni
e degli enti locali possono ricevere suf-
ficiente garanzia nella previsione della
presenza, in detti organi, di «una quali-
ficata rappresentanza degli enti diversi
dallo Stato, di cui all’art. 114 della
Costituzione, idonea a rifletterne le
competenze nei settori ammessi in
base agli articoli 117 e 118 della Costi-
tuzione», secondo il testo dell’art. 11,
comma 4, della legge n. 448 del 2001
[sostitutivo dell’art. 4, comma 1, lette-
ra c), del d.lgs. n. 153 del 1999].

Quanto al potere regolamentare,
l’Avvocatura rileva che esso non ha
portata generale, ma è circoscritto
all’attuazione dell’art. 11 in questione,
anche al fine del coordinamento con le
restanti disposizioni del d.lgs. n. 153
del 1999, ed è dunque limitato alla
materia riservata alla legislazione dello
Stato.

3.1. - La Regione Emilia-Romagna
ha impugnato l’art. 11 della legge
finanziaria per il 2002, n. 448 del
2001, sotto molteplici profili, con
ricorso notificato il 27 febbraio 2002,
depositato il successivo 8 marzo (reg.
ricorsi n. 23 del 2002).

Premesse alcune notazioni di ordi-
ne generale sul «senso» complessivo
della legge citata, contraddittorio
rispetto alla portata innovativa del

riformato Titolo V della Parte seconda
della Costituzione, e sull’estraneità di
molte delle disposizioni al contenuto
che (secondo la previsione dell’art. 11
della legge n. 468 del 1978) dovrebbe
essere proprio di una legge «finanzia-
ria», la ricorrente censura specifica-
mente l’art. 11 della legge n. 448, in
tema di fondazioni bancarie.

Il presupposto della questione sol-
levata è che, nonostante sia stabilito
che le fondazioni bancarie assumano
personalità giuridica di diritto privato,
la legislazione sinora emanata dallo
Stato non le ha mai considerate pro-
priamente tali, essendo intervenuta
variamente - da ultimo appunto con la
disciplina in questione - sia sul piano
dell’organizzazione sia sul piano del-
l’attività di tali enti, ciò che evidente-
mente non sarebbe stato possibile se le
fondazioni fossero soggetti dotati di
piena autonomia privata. La personali-
tà privatistica delle fondazioni sarebbe
quindi piuttosto la determinazione di
un regime giuridico degli atti da esse
posto in essere che non espressione
dell’effettiva qualità dei soggetti, sot-
toposti a penetranti discipline pubbli-
che: e ciò, sottolinea la Regione, porte-
rebbe a escludere in radice che la disci-
plina in questione possa essere ricon-
dotta alla materia dell’«ordinamento
civile».

La legislazione vigente - prosegue
la Regione - si fonda invece in larga
parte sull’idea di assimilazione delle
fondazioni agli enti creditizi, assimila-
zione del resto già posta in luce dalla
giurisprudenza costituzionale (senten-
ze n. 341 del 2001 e n. 163 del 1995),
che ha anche chiarito come, una volta
cessato il collegamento tra le une e gli
altri, le fondazioni apparirebbero come
strutture operanti istituzionalmente in
settori di utilità sociale, in massima
parte ricadenti nelle competenze legis-
lative regionali.
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attività svolte dagli enti in questione in
capo alle Regioni, queste - non lo Stato
- essendo abilitate a regolare i settori di
intervento delle fondazioni; settori i
quali sono a loro volta strettamente
connessi e talvolta in pratica coincido-
no con il catalogo costituzionale delle
competenze regionali. Con l’ulteriore
conseguenza che anche i poteri di vigi-
lanza dovrebbero essere assegnati alle
competenti Regioni, secondo un dise-
gno complessivo che porterebbe le
fondazioni a svolgere un ruolo di «ser-
vizi alla persona» proprio delle ammi-
nistrazioni locali, in una sorta di loro
finalizzazione pubblicistica.

Nella memoria si insiste poi sul
fatto che la normativa impugnata non
potrebbe essere reputata indenne da
censure neppure a volere impostare la
soluzione sul piano della loro «cedevo-
lezza», non essendo lasciato alcuno
spazio al legislatore regionale che
volesse apportare modifiche o deroghe
al sistema che esse definiscono.

Infine, la difesa della ricorrente
insiste sulla violazione dell’art. 117,
sesto comma, della Costituzione, poi-
ché i poteri regolamentari che la nor-
mativa affida ad autorità ministeriali
potrebbero dirsi validamente sorretti
solo se la materia rientrasse tra quelle
attribuite allo Stato in via esclusiva, il
che - secondo quanto sopra detto - non
può essere affermato.

5.3. - La Regione Emilia-Roma-
gna, nel contestare le argomentazioni
del Presidente del Consiglio dei mini-
stri, premette una serie di considera-
zioni più generali, legate alla contem-
poranea pendenza di questioni di costi-
tuzionalità in via incidentale sollevate,
sulla medesima disciplina, dal TAR del
Lazio, sulla base però di premesse
antitetiche a quelle che la Regione fa
valere con il ricorso in esame. Secondo
il giudice amministrativo, infatti, il
riconoscimento alle fondazioni di una

«piena autonomia statutaria e gestiona-
le» (art. 2 del d.lgs. n. 153 del 1999)
assumerebbe il carattere di un princi-
pio-guida, alla cui stregua valutare la
normativa di dettaglio, la quale, in
questa ottica, avrebbe «tradito» il
carattere delle fondazioni. Ma così
argomentando, rileva la Regione, si
assume impropriamente una norma di
legge ordinaria, cioè l’art. 2 del d.lgs.
n. 153, a parametro interposto ai fini
del sindacato di costituzionalità, il
quale invece deve essere esercitato
solo tenendo presenti le norme costitu-
zionali, non leggi ordinarie (come
anche il decreto-legge n. 63 del 2002
che parla di un regime «privatistico»,
ancorché speciale). Il legislatore non
ha tratto dal nulla gli enti-fondazioni
come persone giuridiche private: esso
ha solo nuovamente disciplinato gli
«enti pubblici conferenti», i quali a
loro volta discendevano da una serie di
operazioni di trasformazione degli enti
pubblici creditizi presi in considerazio-
ne dalla riforma del 1990: le fondazio-
ni, dunque, non sono entità create dalla
legge utilizzando patrimoni privati, ma
sono il portato di scelte legislative di
modificazione del regime giuridico di
preesistenti enti pubblici, il che rende
pienamente legittimo che la legge
regoli i fini, l’organizzazione e l’utiliz-
zazione del patrimonio di queste strut-
ture, appunto per la loro derivazione da
enti di natura pubblicistica. Ciò - si
aggiunge - è coerente con una visione
sostanziale del problema, come del
resto su una valutazione di sostanza si
fondano, da un lato, la giurisprudenza
costituzionale - così, nella questione
della natura delle IPAB (sentenza n.
396 del 1988) - e, dall’altro, la norma-
tiva comunitaria - nella definizione di
«organismo di diritto pubblico» ai fini
della disciplina degli appalti pubblici -.

La ricorrente sostiene dunque (a)
che le fondazioni non costituiscono
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Emilia-Romagna (assistita dal medesi-
mo difensore).

4.2. - Nel relativo giudizio il Presi-
dente del Consiglio dei ministri, rap-
presentato e difeso dall’Avvocatura
generale dello Stato, ha concluso per il
rigetto del ricorso, svolgendo rilievi
coincidenti con quelli dell’atto di
costituzione nei giudizi introdotti con i
ricorsi delle Regioni Toscana ed Emi-
lia-Romagna (reg. ricorsi n. 12 del
2002 e n. 23 del 2002).

5.1. - In prossimità dell’udienza, le
ricorrenti Regioni Marche, Emilia-
Romagna e Umbria hanno depositato
memorie a sostegno delle richieste
declaratorie di incostituzionalità. 

5.2. - La Regione Marche, ricorda-
ti i contenuti delle disposizioni del-
l’art. 11 della legge n. 448 del 2001
impugnato, ne ribadisce l’incostituzio-
nalità, per esserne oggetto enti che
debbono tuttora considerarsi rientranti
nell’ambito della materia delle «casse
di risparmio» assegnata in via concor-
rente alle Regioni dal nuovo art. 117,
terzo comma, della Costituzione,
«fermi restando i dubbi di costituzio-
nalità […] sullo stesso obbligo di dis-
missione delle partecipazioni di con-
trollo, come previsto dall’originario
art. 25 del d.lgs. n. 153 del 1999». Con
il supporto di dottrina, poi, nella
memoria si ribadisce che le fondazioni
mantengono il loro collegamento
genetico e funzionale con le società
bancarie, giacché la loro separazione
formale rispetto all’esercizio di impre-
sa bancaria attraverso lo scorporo della
relativa azienda non toglie che la fon-
dazione «mantenga ancor oggi la natu-
ra di ente creditizio»; ciò, si sottolinea,
è conforme alle pronunce n. 341 e n.
342 del 2001 della Corte, che a loro
volta confermano l’analogo enunciato
della sentenza n. 163 del 1995, circa la
persistenza in corso del processo che
condurrà alla riconduzione delle fon-

dazioni nel settore privato pleno iure.
Questa «transitorietà», del resto, appa-
re confermata dallo stesso art. 5 del
decreto-legge 15 aprile 2002, n. 63,
convertito dalla legge 15 giugno 2002,
n. 112, che - con norma di interpreta-
zione autentica tra l’altro a sua volta di
dubbia costituzionalità, poiché, più che
chiarire la portata della normativa sulle
fondazioni oggetto di interpretazione,
ne integra i contenuti - comunque
afferma che le fondazioni sono caratte-
rizzate da un regime privatistico del
tutto singolare, retto essenzialmente
dal criterio per cui le norme comuni
del codice civile si applicano solo in
via residuale e in quanto compatibili; e
ciò, si afferma, è in linea con l’impo-
stazione della legge finanziaria per il
2002, la quale, pur mantenendo la qua-
lificazione privatistica delle fondazio-
ni, ne ha però «ripubblicizzato» la
complessiva disciplina, riconducendo
le fondazioni in discorso a una natura
perfino strumentale e di supplenza
rispetto all’agire del potere pubblico.
Con la conseguenza che l’ordinamento
di detti enti, in quanto organismi pub-
blici, attiene, una volta che essi abbia-
no carattere non nazionale ma regiona-
le, alla competenza legislativa di essa
ricorrente.

Pertanto, se la disciplina delle fon-
dazioni non può essere ricompresa
nella materia dell’«ordinamento civi-
le», ma attiene alla materia «casse di
risparmio», essendo in definitiva le
fondazioni ancor oggi qualificabili
come «enti creditizi», la normativa
impugnata, che reca norme di dettaglio
e non principi e che prevede inoltre un
ambito delimitato di attività delle fon-
dazioni (i «settori ammessi»), risulta in
contrasto con l’art. 117 della Costitu-
zione.

Corollario dell’impostazione sopra
detta sarebbe poi la necessaria attribu-
zione della potestà di disciplinare le
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periodo transitorio, in cui le fondazio-
ni sono attratte nell’ambito del settore
creditizio, i compiti di vigilanza avreb-
bero dovuto essere corrispondente-
mente attribuiti alle Regioni, in rap-
porto di naturale consecuzione con la
spettanza della potestà regolamentare,
che si collega al potere di «allocare le
funzioni amministrative, alle quali si
collega naturaliter la potestà regola-
mentare».

5.4. - La Regione Umbria, infine,
ha depositato anch’essa una memoria,
di contenuto identico a quello dell’atto
della Regione Emilia-Romagna, data
la comune rappresentanza e difesa in
giudizio.

CONSIDERATO IN DIRITTO

1. - Le regioni Marche, Toscana,
Emilia-Romagna e Umbria, nell’impu-
gnare numerose disposizioni della
legge 28 dicembre 2001, n. 448 [Dis-
posizioni per la formazione del bilan-
cio annuale e pluriennale dello Stato
(legge finanziaria 2002)], contestano
tra l’altro l’art. 11 di tale legge (Modi-
fiche al decreto legislativo 17 maggio
1999, n. 153, in materia di fondazioni).
Per ragioni di omogeneità di materia,
la trattazione della questione di costi-
tuzionalità indicata viene separata da
quella delle altre, sollevate con i mede-
simi ricorsi, oggetto di distinte decisio-
ni.

2. - L’articolo di legge in questione
incide su numerosi aspetti della disci-
plina delle fondazioni di origine ban-
caria, in particolare in tema di: campi
materiali di intervento (i settori
«ammessi» e «rilevanti»); regole di
composizione dell’organo di indirizzo;
cause di incompatibilità; modalità di
gestione e destinazione del patrimonio;
definizione della nozione di «control-
lo» di una società bancaria da parte di
una fondazione; «periodo transitorio»,

in relazione alle prescritte dismissioni
delle partecipazioni di controllo in
società bancarie; poteri di vigilanza;
adeguamento degli statuti alle nuove
disposizioni legislative e ricostituzione
degli organi delle fondazioni conse-
guenti alle modifiche statutarie.

Con argomenti sostanzialmente
analoghi, tutte le Regioni ricorrenti
sostengono che le disposizioni della
legge statale impugnata intervengono
con norme di dettaglio in una materia -
quella delle «casse di risparmio, casse
rurali, aziende di credito a carattere
regionale» - che l’art. 117, terzo
comma, della Costituzione assegna
alla legislazione concorrente regiona-
le. La competenza legislativa regiona-
le in materia di fondazioni di origine
bancaria, ad avviso delle ricorrenti,
discenderebbe altresì dalla circostanza
che tali fondazioni sono chiamate dalla
legge a operare in settori materiali affi-
dati costituzionalmente alla cura della
legislazione regionale (concorrente, o,
per la sola Regione Toscana, esclusiva,
secondo l’art. 117, quarto comma,
della Costituzione). 

Una particolare censura è poi
rivolta ai commi 1 e 14 del denunciato
art. 11, i quali riconoscono all’Autori-
tà di vigilanza - attualmente il Ministro
dell’economia e delle finanze - una
potestà regolamentare che, operando,
in ipotesi, in materia di legislazione
regionale, violerebbe la riserva di
potestà regolamentare disposta dal-
l’art. 117, sesto comma, della Costitu-
zione a favore delle Regioni in tutte le
materie non di competenza legislativa
esclusiva dello Stato.

3. - Data la loro sostanziale identi-
tà, i quattro ricorsi, per la parte attinen-
te all’art. 11 della legge n. 448 del
2001, possono riunirsi per essere trat-
tati congiuntamente e decisi con unica
sentenza.

4. - I ricorsi in esame non sono
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veri soggetti di autonomia privata a
pieno titolo, (b) che il giudizio rimesso
alla Corte deve svolgersi non già
secondo il riparto di competenze
vigente al tempo dell’emanazione del
testo originario del d.lgs. n. 153, bensì
secondo il quadro costituzionale deli-
neato dal nuovo Titolo V, vigente al
tempo della legge oggetto della odier-
na questione, e (c) che non potrebbe
ammettersi un intervento normativo
come quello censurato neppure attra-
verso la giustificazione della «cedevo-
lezza», mancando comunque il titolo
dell’intervento statale in materia.

Su queste premesse, la Regione
Emilia-Romagna passa a contraddire
le singole argomentazioni dell’Avvo-
catura dello Stato: 1) quanto al preteso
fondamento costituzionale della disci-
plina nella funzione di «tutela del
risparmio» in generale (art. 117, secon-
do comma), la Regione osserva che
nessuna delle disposizioni impugnate
concerne questo obiettivo; 2) quanto
alla asserita connotazione di normativa
di principio, la Regione richiama la
giurisprudenza costituzionale circa il
perdurante periodo «transitorio» (sen-
tenza n. 341 del 2001), che equivale ad
assimilare tuttora, e fino al completa-
mento del processo di dismissione
delle partecipazioni azionarie nelle
banche «conferitarie», le fondazioni a
enti creditizi, precisamente alle preesi-
stenti casse di risparmio dalle quali
esse hanno tratto origine: con la conse-
guenza perciò che nella materia omo-
nima ex art. 117, terzo comma, della
Costituzione rientrano necessariamen-
te, oltre alle «aziende di credito a
carattere regionale» ivi testualmente
menzionate, altresì le corrispondenti
fondazioni bancarie, e che lo Stato è
abilitato a porre esclusivamente dispo-
sizioni di principio, mentre le norme
impugnate rivestono evidentemente
carattere di estremo dettaglio e regola-

no l’intera materia senza lasciare alcun
margine per diverse determinazioni da
parte delle Regioni; 3) quanto all’argo-
mento che le esigenze delle Regioni
sarebbero comunque garantite dalla
previsione, nell’organo di indirizzo
delle fondazioni, di una «prevalente e
qualificata rappresentanza degli enti,
diversi dallo Stato, di cui all’art. 114
della Costituzione», secondo il dispo-
sto dell’art. 11, comma 4, della legge
n. 448 impugnata, la ricorrente sottoli-
nea che qui non è in gioco il grado di
«soddisfazione» che alle Regioni può
derivare da un rappresentanza nell’or-
gano di indirizzo, ma il rispetto del
riparto costituzionale delle competen-
ze legislative, che comprendono anche
la disciplina della composizione degli
enti in questione; non senza ribadire
che le attività alle quali per legge le
fondazioni sono deputate rientrano in
larghissima misura nelle competenze,
di natura concorrente ovvero residuale,
delle Regioni stesse, cosicché l’argo-
mento dell’Avvocatura circa l’attribu-
zione allo Stato di alcuni settori mate-
riali di attività delle fondazioni, ad
esempio l’istruzione, se per un verso
non è pertinente, per un altro non muta
comunque le conclusioni raggiunte
circa il collegamento tra campo d’azio-
ne degli enti e competenze regionali,
collegamento che era stato del resto
già prefigurato nella citata sentenza n.
341 del 2001; 4) quanto al potere rego-
lamentare assegnato all’Autorità di
vigilanza, esso lede direttamente il dis-
posto del sesto comma dell’invocato
art. 117 della Costituzione, che in tanto
lo ammetterebbe in quanto fosse ravvi-
sabile un ambito di legislazione statale
esclusiva, il che non è sostenibile; 5)
quanto infine al potere di vigilanza,
dopo l’attribuzione alle Regioni della
competenza concorrente su «casse di
risparmio [e] aziende di credito a
carattere regionale», nel perdurante
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menti costitutivi del sistema creditizio
allora esistente.

Al processo di separazione fu dato
impulso con norme dettate e prescri-
zioni impartite nel 1994, volte a pro-
muovere le procedure di dismissione
di partecipazioni degli enti pubblici
conferenti nelle società per azioni con-
feritarie: il decreto-legge 31 maggio
1994, n. 332 (Norme per l’accelerazio-
ne delle procedure di dismissione di
partecipazioni dello Stato e degli enti
pubblici in società per azioni), conver-
tito con modificazioni dalla legge 30
luglio 1994, n. 474, e la direttiva del
Ministro del Tesoro del 18 novembre
1994 (Criteri e procedure per le dis-
missioni delle partecipazioni delibera-
te dagli enti conferenti di cui all’art. 11
del decreto legislativo 20 novembre
1990, n. 356, nonché per la diversifica-
zione del rischio degli investimenti
effettuati dagli stessi enti). Quest’ulti-
mo provvedimento in particolare,
adottato nell’ambito del potere di vigi-
lanza governativa sugli enti conferenti,
mirava al duplice e connesso scopo di
concentrarne l’attività nel persegui-
mento delle finalità a essi assegnate
nei settori di intervento di interesse e
utilità sociale e, correlativamente,
restando esclusa la gestione della
società conferitaria, di ridurre progres-
sivamente la partecipazione detenuta
in quest’ultima, tramite dismissioni
destinate a ridurne la consistenza a non
più del cinquanta per cento del proprio
patrimonio, nei cinque anni successivi.

Con la legge di delega 23 dicembre
1998, n. 461 (Delega al Governo per il
riordino della disciplina civilistica e
fiscale degli enti conferenti, di cui
all’articolo 11, comma 1, del decreto
legislativo 20 novembre 1990, n. 356,
e della disciplina fiscale delle opera-
zioni di ristrutturazione bancaria), e il
conseguente decreto legislativo 17
maggio 1999, n. 153 (Disciplina civili-

stica e fiscale degli enti conferenti di
cui all’articolo 11, comma 1, del decre-
to legislativo 20 novembre 1990, n.
356, e disciplina fiscale delle operazio-
ni di ristrutturazione bancaria, a norma
dell’articolo 1 della legge 23 dicembre
1998, n. 461), la trasformazione della
natura giuridica degli originari enti
conferenti può dirsi normativamente
realizzata. Essi – quali enti pubblici
gestori della partecipazione al capitale
delle società conferitarie – cessano di
esistere come tali, dal momento del-
l’approvazione, entro centoottanta
giorni dall’entrata in vigore del d. lgs.
n. 153 [art. 2, comma 1, lettera l), della
legge n. 461], delle modifiche statuta-
rie rese necessarie per l’adeguamento
alle nuove disposizioni e vengono tra-
sformati in «fondazioni», «persone
giuridiche private senza fine di lucro,
dotate di piena autonomia statutaria e
gestionale» che «perseguono esclusi-
vamente scopi di utilità sociale e di
promozione dello sviluppo economico
secondo quanto previsto dai rispettivi
statuti» (art. 2 del d. lgs. n. 153 del
1999). Il patrimonio delle fondazioni è
espressamente vincolato agli scopi sta-
tutari (art. 5, comma 1, dello stesso
decreto). 

A tali soggetti, costituiti in fonda-
zioni disciplinate da norme specifiche,
è espressamente precluso l’esercizio di
funzioni creditizie ed è altresì esclusa
qualsiasi forma di finanziamento, di
erogazione o di sovvenzione, diretti o
indiretti, a enti con fini di lucro o in
favore di imprese di qualsiasi natura,
con l’eccezione delle imprese strumen-
tali ai propri fini statutari (oltre che
delle cooperative sociali di cui alla
legge n. 381 del 1991) (art. 3, comma
2). Salvo quindi che in enti e società
che abbiano per oggetto esclusivo l’e-
sercizio di imprese strumentali, in tutte
le altre ipotesi, comprendenti dunque
anche le società bancarie conferitarie,
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fondati.
5. - Tutte le censure si basano sul

presupposto che le fondazioni di origi-
ne bancaria siano tuttora soggetti
caratterizzati dall’appartenenza all’or-
ganizzazione del credito e del rispar-
mio. Tale presupposto non è oggi più
sostenibile, tenuto conto degli sviluppi
della legislazione in materia a partire
dal 1990.

La legge 30 luglio 1990, n. 218
(Disposizioni in materia di ristruttura-
zione e integrazione patrimoniale degli
istituti di credito di diritto pubblico), e
il successivo decreto legislativo 20
novembre 1990, n. 356 (Disposizioni
per la ristrutturazione e per la discipli-
na del gruppo creditizio), hanno dato
avvio a una profonda trasformazione e
riorganizzazione del settore bancario,
anche attraverso la trasformazione
delle banche pubbliche in società per
azioni. Nelle sue linee generali, il pro-
cedimento giuridico previsto si è basa-
to (a) sul cosiddetto «scorporo» della
azienda bancaria dagli originari enti
creditizi; (b) sulla scissione di questi
ultimi in due soggetti: gli «enti confe-
renti» e le «società per azioni conferi-
tarie» e (c) sul «conferimento» dell’a-
zienda bancaria alla società per azioni
conferitaria da parte dell’ente confe-
rente. A quest’ultimo, una volta opera-
to il conferimento, era affidata (1) la
gestione del pacchetto azionario, da
esso detenuto nella società conferita-
ria, oltre (2) all’azione – tradizionale
per le Casse di risparmio – nel campo
della promozione dello sviluppo socia-
le, culturale ed economico. 

Questa procedura, che ha attivato
una fase di trasformazione degli enti
pubblici creditizi condotta essenzial-
mente dall’interno di essi, senza intro-
missioni nel capitale prima degli enti
bancari e poi delle società bancarie, ha
comportato, in un primo momento,
uno stretto legame sostanziale tra

«soggetti conferenti» e «soggetti con-
feritari», pur distinti giuridicamente.
Sebbene gli enti conferenti dovessero -
soprattutto per la caratterizzazione
ricevuta con l’art. 12 del decreto legis-
lativo n. 356 del 1990 - concentrare le
proprie risorse nel perseguimento dei
fini di interesse pubblico e utilità
sociale stabiliti nei loro statuti, e non
potessero esercitare direttamente l’im-
presa bancaria, essi erano principal-
mente i titolari del capitale della socie-
tà per azioni conferitaria, potendo
mantenere la partecipazione di control-
lo, in vista peraltro delle operazioni di
ristrutturazione del capitale e di dis-
missione di partecipazioni, attraverso
le procedure degli articoli 1-7 del
decreto legislativo. Era prevista, sia
pure transitoriamente, una «continuità
operativa» tra i due soggetti [art. 12,
comma 1, lettera c)], assicurata dalla
previsione nello statuto dell’ente con-
ferente della nomina di membri del suo
comitato di gestione (o equivalente)
nel consiglio di amministrazione della
società conferitaria e di componenti
l’organo di controllo nel collegio sin-
dacale della società stessa. Agli enti
conferenti, aventi capacità di diritto
pubblico e di diritto privato, si conti-
nuavano ad applicare le disposizioni di
legge relative alle procedure di nomina
degli organi amministrativi e di con-
trollo (in particolare, la nomina gover-
nativa del presidente e del vicepresi-
dente). Su tali enti veniva mantenuta la
preesistente vigilanza del Ministro del
tesoro, prevista per gli enti pubblici
creditizi. Al Ministro, inoltre, doveva-
no essere sottoposte, per l’approvazio-
ne, le modifiche degli statuti. Riassun-
tivamente e coerentemente, il Titolo III
del decreto legislativo n. 356 poteva
essere intestato agli «enti pubblici con-
ferenti» che, come questa Corte ha
riconosciuto con la sentenza n. 163 del
1995, potevano considerarsi quali ele-
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legislativa esclusiva dello Stato.
6.2. - Da questa considerazione

discende altresì l’infondatezza della
censura mossa specificamente ai
commi 1 e 14 del denunciato art. 11,
nella parte in cui riconoscono potestà
regolamentare all’Autorità di vigilan-
za. Una volta ricondotta la disciplina in
esame a una materia compresa nel
secondo comma dell’art. 117, cade la
possibilità per le Regioni di argomen-
tare la propria competenza regolamen-
tare, esistente, secondo il sesto comma
dello stesso art. 117, nelle materie
diverse da quelle assegnate alla com-
petenza legislativa esclusiva dello
Stato. Con il medesimo ordine di con-
siderazioni, il Consiglio di Stato
(Sezione consultiva per gli atti norma-
tivi, 1° luglio 2002), del resto, ha rico-
nosciuto la legittimità e definito i limi-
ti del potere regolamentare previsto
dall’impugnato comma 14 dell’art. 11
della legge n. 448 del 2001. 

6.3. - È bensì vero che questa
Corte, chiamata a pronunciarsi sul
potere di vigilanza sugli enti che ave-
vano effettuato il conferimento dell’a-
zienda bancaria alla società per azioni,
in giudizi promossi da Regioni ad
autonomia speciale anche in base a
norme statutarie corrispondenti a quel-
la costituzionale invocata nel presente
giudizio, con le già ricordate sentenze
n. 341 e n. 342 del 2001 ha riconosciu-
to, in relazione al momento in cui esse
sono state pronunciate, la perdurante
qualificazione quali enti creditizi di
tali soggetti. Le Regioni ricorrenti non
mancano perciò di appoggiare le pro-
prie argomentazioni su queste recenti
pronunce costituzionali. 

Nel periodo transitorio delle ope-
razioni di ristrutturazione bancaria,
secondo le citate pronunce, la qualifi-
cazione di ente creditizio è stata ritenu-
ta plausibile, in base al mancato venir
meno, in concreto, del vincolo geneti-

co e funzionale tra enti conferenti e
società bancarie conferitarie, vincolo
nel quale si è ritenuto trovare giustifi-
cazione la vigilanza transitoriamente
attribuita dalla legge [fino alla istitu-
zione della autorità di controllo sulle
persone giuridiche e anche successiva-
mente, finché perduri la partecipazione
di controllo in società bancarie, secon-
do la previsione dell’art. 2, comma 1,
lettera i), della legge n. 461 del 1998]
al Ministro del tesoro. La Corte ha rite-
nuto che la perdita di tale qualificazio-
ne fosse destinata a verificarsi solo al
compimento della trasformazione, con
la dismissione della partecipazione
rilevante nella società bancaria confe-
ritaria e delle altre partecipazioni non
più consentite [oltre che - si aggiunge-
va in quella circostanza - con l’adegua-
mento degli statuti e la relativa appro-
vazione, già realizzatisi nella generali-
tà dei casi, a norma della lettera l) del
comma 1 dell’art. 2 della legge n. 461
del 1998], con la conseguenza che il
potere di vigilanza, in forza delle dis-
posizioni statutarie che attribuiscono
alle Regioni ad autonomia speciale
competenza in materia di enti creditizi,
dovesse essere riconosciuto alle
Regioni stesse.

Senonché il valore di queste consi-
derazioni, dettate in relazione alla
spettanza del potere di vigilanza, non
può proiettarsi oltre la fase ordinaria di
ristrutturazione degli enti conferenti -
fondazioni di origine bancaria. Le sen-
tenze n. 341 e n. 342 del 2001 cadono
nel mezzo del quadriennio previsto
dall’art. 25 del d. lgs. n. 153 come
periodo normale per l’adeguamento,
cui poteva seguire un biennio supple-
mentare, nel caso di mancata dismis-
sione delle partecipazioni nel periodo
ordinario, peraltro sanzionata, come
già rilevato, dalla perdita dei benefici
tributari previsti viceversa per gli enti
che avessero operato tempestivamente. 
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sono vietate le partecipazioni di con-
trollo (art. 6, comma 1). Pertanto, le
fondazioni, a partire dall’entrata in
vigore del decreto legislativo n. 153,
non possono acquisire nuove parteci-
pazioni di controllo in società diverse
da quelle anzidette, né conservarle,
ove già detenute nelle società stesse
(art. 6, comma 4). Quanto alla deten-
zione delle partecipazioni di controllo
nelle società bancarie conferitarie,
l’art. 25, con norma transitoria stabili-
ta «ai fini della loro dismissione», pre-
vedeva peraltro un periodo di tolleran-
za di quattro anni dalla entrata in vigo-
re del decreto legislativo. Ove il qua-
driennio fosse decorso inutilmente, il
menzionato art. 25 disponeva che le
dismissioni, comunque obbligatorie,
potessero avvenire in un ulteriore
periodo di non oltre due anni, con la
perdita, tuttavia, delle agevolazioni
fiscali, secondo quanto previsto dal-
l’art. 12, comma 3. 

Alla suddetta trasformazione giuri-
dica della natura dell’ente, alla desti-
nazione delle sue attività a scopi esclu-
sivi di utilità sociale e di promozione
dello sviluppo economico, con la tota-
le separazione funzionale dall’attività
creditizia, e al divieto di partecipazioni
di controllo nel capitale di società eser-
centi l’attività bancaria, si accompagna
infine un rigoroso regime di incompa-
tibilità tra cariche, rispettivamente,
nella fondazione e nella società banca-
ria conferitaria [art. 4, comma 1, lette-
ra g), e comma 3].

6.1. - Il quadro normativo testé
delineato mostra con evidenza che le
fondazioni sorte dalla trasformazione
degli originari enti pubblici conferenti
(solo impropriamente indicate, nel lin-
guaggio comune e non in quello del
legislatore, con l’espressione «fonda-
zioni bancarie»), secondo la legislazio-
ne vigente, non sono più - a differenza
degli originari «enti pubblici conferen-

ti» - elementi costitutivi dell’ordina-
mento del credito e del risparmio, al
quale è riconducibile la competenza
legislativa che l’art. 117, terzo comma,
della Costituzione riconosce alle
Regioni in materia di «casse di rispar-
mio, casse rurali, aziende di credito a
carattere regionale». L’evoluzione
legislativa ha spezzato quel «vincolo
genetico e funzionale», di cui parlano
le sentenze n. 341 e n. 342 del 2001 di
questa Corte, vincolo che in origine
legava l’ente pubblico conferente e la
società bancaria, e ha trasformato la
natura giuridica del primo in quella di
persona giuridica privata senza fine di
lucro (art. 2, comma 1, del d. lgs. n.
153) della cui natura il controllo della
società bancaria, o anche solo la parte-
cipazione al suo capitale, non è più ele-
mento caratterizzante. Con questa tra-
sformazione, muta la collocazione nel
riparto materiale delle competenze
legislative tracciato dall’art. 117 della
Costituzione. Né le disposizioni legis-
lative impugnate, che pure modificano
per aspetti rilevanti il decreto legislati-
vo n. 153 del 1999, sono tali da ricon-
durre le fondazioni all’ordinamento al
quale appartenevano gli enti pubblici
conferenti.

Tanto basta per escludere la fonda-
tezza della pretesa delle quattro Regio-
ni ricorrenti, di vedere annullate le
impugnate disposizioni della legge
dello Stato in materia di fondazioni di
origine bancaria, in conseguenza della
competenza legislativa concorrente
loro riconosciuta relativamente alle
«casse di risparmio, casse rurali, azien-
de di credito a carattere regionale».
L’art. 11 della legge n. 448 del 2001
opera infatti non in questa materia ma
in quella dell’«ordinamento civile»,
comprendente la disciplina delle per-
sone giuridiche di diritto privato che
l’art. 117, secondo comma, della
Costituzione assegna alla competenza
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stione. Le fondazioni, che vengono
così ritenute essere modalità organiz-
zative di esercizio di queste ultime,
rientrerebbero perciò nell’ambito della
competenza delle leggi regionali,
almeno per le materie che a tale com-
petenza sono riconducibili.

Questo modo di ragionare presup-
pone che le fondazioni di origine ban-
caria e le loro attività rientrino in una
nozione, per quanto lata sia, di pubbli-
ca amministrazione in senso soggetti-
vo e oggettivo. Dopo il d. lgs. n. 153,
questo presupposto non è più sosteni-
bile. La loro definizione quali persone
giuridiche private, dotate di piena
autonomia statutaria e gestionale; il
riconoscimento del carattere dell’utili-
tà sociale agli scopi da esse perseguiti;
la precisazione, contenuta nell’art. 2,
comma 1, lettera a), della legge n. 461
del 1998, che, quali che siano le attivi-
tà effettivamente svolte dalle fondazio-
ni, «restano fermi compiti e funzioni
attribuiti dalla legge ad altre istituzio-
ni», innanzitutto agli enti pubblici, col-
locano - anche in considerazione di
quanto dispone ora l’art. 118, quarto
comma, della Costituzione - le fonda-
zioni di origine bancaria tra i soggetti
dell’organizzazione delle «libertà
sociali» (sentenza n. 50 del 1998), non
delle funzioni pubbliche, ancorché
entro limiti e controlli compatibili con
tale loro carattere. Non è dunque pos-
sibile invocare le funzioni attribuite
alla competenza delle Regioni per
rivendicare a esse il potere di ingeren-
za nell’organizzazione di soggetti che
appartengono a un ambito diverso da
quello pubblicistico che è il loro.

Ciò non toglie, naturalmente, che
nei confronti dell’attività delle fonda-
zioni di origine bancaria, come di quel-
la di qualunque altro soggetto
dell’«ordinamento civile», valgano
anche le norme regionali, emanate nel-
l’ambito delle proprie competenze per

disciplinare i diversi settori dell’attivi-
tà nei quali queste istituzioni, secondo
i propri statuti, operano.

8. - Per queste considerazioni, tutte
le censure mosse all’art. 11 della legge
n. 448 del 2001 dalle Regioni Marche,
Toscana, Emilia-Romagna e Umbria
con i ricorsi in epigrafe devono essere
dichiarate non fondate.

PER QUESTI MOTIVI

LA CORTE COSTITUZIONALE

riservata ogni decisione sulle
restanti questioni di legittimità costitu-
zionale della legge 28 dicembre 2001,
n. 448 [Disposizioni per la formazione
del bilancio annuale e pluriennale
dello Stato (legge finanziaria 2002)],
sollevate dalle Regioni Marche, Tosca-
na, Emilia-Romagna e Umbria con i
ricorsi indicati in epigrafe;

riuniti i giudizi,
dichiara non fondate le questioni

di legittimità costituzionale dell’art. 11
della legge 28 dicembre 2001, n. 448
[Disposizioni per la formazione del
bilancio annuale e pluriennale dello
Stato (legge finanziaria 2002)], solle-
vate, in riferimento all’art. 117, terzo,
quarto e sesto comma, della Costitu-
zione, dalle Regioni Marche, Toscana,
Emilia-Romagna e Umbria, con i
ricorsi in epigrafe.

Così deciso in Roma, nella sede
della Corte costituzionale, Palazzo
della Consulta, il 24 settembre 2003.

F.to:
Riccardo CHIEPPA, Presidente
Gustavo ZAGREBELSKY, Redattore
Maria Rosaria FRUSCELLA, Cancel-
liere
Depositata in Cancelleria il 29 settem-
bre 2003.
Il Cancelliere
F.to: FRUSCELLA
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Nel momento presente, in cui il
quadriennio si è compiuto, non c’è
ragione per ritenere ulteriormente per-
durante l’originaria qualificazione
degli enti conferenti, quali elementi
del sistema del credito e del risparmio,
anche perché, a ritenere il contrario, si
determinerebbe la conseguenza di
rimettere ad adempimenti concreti dei
singoli enti la piena e generale operati-
vità della riforma realizzata dalla
legge; con l’assurdo ulteriore effetto
che la competenza legislativa dello
Stato e delle Regioni verrebbe a deter-
minarsi non in generale, ma in relazio-
ne all’effettivo rapporto di partecipa-
zione al capitale della società bancaria
in cui ogni ente si trovasse e finirebbe
per dipendere non dalla legge ma dagli
adempimenti concreti, attuativi della
legge, rimessi all’iniziativa degli enti
stessi.

Nella specie, si è di fronte a una
fase di transizione il cui completamen-
to è rimesso all’attuazione delle pre-
scrizioni legislative che è demandata
all’attività degli enti di origine banca-
ria, sotto la vigilanza ministeriale. Ma
a questa Corte spetta il giudizio di
legittimità costituzionale della legge,
indipendentemente dagli atti concreti
di applicazione della legge medesima.
Essa non può trascurare la circostanza
che il termine previsto per l’adegua-
mento è ormai decorso (e, si può
aggiungere, da quanto risulta in fatto,
rispettato da parte della grande mag-
gioranza degli enti interessati). 

A differenza di quanto ebbe a deci-
dere nel 2001, la Corte oggi non può
dunque non dare rilievo alla conclusio-
ne del periodo ordinario assegnato agli
enti per gli adempimenti conseguenti
alla decisione legislativa di separare
gli enti medesimi dal sistema crediti-
zio, ancorché il legislatore stesso abbia
previsto proroghe per far fronte a
situazioni particolari (si vedano il

comma 1-bis dell’art. 25 del d. lgs. n.
153, introdotto dal comma 13 dell’art.
11 della legge n. 448 del 2001; il
comma 3-bis del medesimo articolo,
introdotto dall’art. 80, comma 20, let-
tera b), della legge n. 289 del 2002; e,
da ultimo, le modifiche apportate ai
commi 1 e 3-bis dello stesso articolo
25, a opera del decreto-legge 24 giu-
gno 2003, n. 143, convertito, con
modificazioni, dalla legge 1° agosto
2003, n. 212). 

Ciò che conta ormai, in definitiva,
ai fini della determinazione della por-
tata da assegnare al riparto delle com-
petenze legislative delineato nell’art.
117, secondo e terzo comma, della
Costituzione, è la qualificazione degli
enti in questione quali fondazioni-per-
sone giuridiche private, data dall’art.
2, comma 1, del d. lgs. n. 153 del 1999,
più volte citato, indipendentemente
dall’eventuale perdurare di loro coin-
volgimenti in partecipazioni bancarie
che la legge ancora consenta per ragio-
ni particolari, accanto all’esercizio
prioritario delle proprie funzioni fina-
lizzate al perseguimento degli scopi di
utilità sociale e di sviluppo economico,
secondo le previsioni dei loro statuti. 

7. - Le Regioni Toscana, Emilia-
Romagna e Umbria fanno altresì vale-
re, a favore della propria competenza
legislativa, l’indiscutibile circostanza
che le fondazioni di origine bancaria, a
norma dell’art. 2, comma 2, del d. lgs.
n. 153, tanto nella versione originaria
quanto in quella modificata dal comma
3 dell’art. 11 della legge n. 448 del
2001, operano per scopi di utilità
sociale in materie, relativamente a
molte delle quali esiste competenza
legislativa regionale, alla stregua del
terzo e del quarto comma dell’art. 117.
Da questa constatazione viene tratta la
conseguenza che al legislatore statale
sarebbe precluso organizzare le moda-
lità di esercizio delle funzioni in que-
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II. Descrizione dettagliata del-
l’aiuto

5. La legge 461/98 e il decreto
153/99 introducono le seguenti agevo-
lazioni fiscali a beneficio delle fonda-
zioni bancarie:

(1) Le fondazioni che adeguano gli
statuti alle disposizioni del decreto si
considerano enti non commerciali
(articolo 12, comma 1 del decreto
153/99). Dette fondazioni beneficiano
quindi della riduzione del 50% del-
l’imposta sul reddito delle persone giu-
ridiche prevista dall’articolo 6 del
decreto del Presidente della Repubbli-
ca 29 settembre 1973, n. 601 per gli
enti che operano nei settori dell’assi-
stenza sociale, della sanità, dell’istru-
zione o assimilati (articolo 12, comma
2 del decreto 153/99).

(2) Le plusvalenze derivanti dal
trasferimento di partecipazioni in
società bancarie non concorrono alla
formazione dell’imponibile ai fini del-
l’imposta sul reddito delle persone giu-
ridiche (IRPEG) o dell’imposta regio-
nale sulle attività produttive (IRAP),
se il trasferimento è effettuato dalle
fondazioni o dalle società alle quali le
fondazioni hanno conferito le loro par-
tecipazioni ai sensi della legge 30
luglio 1990, n. 218. Questa misura si
applica se il trasferimento avviene
entro il quarto anno dalla data di entra-
ta in vigore del decreto (articolo 13 del
decreto 153/99).

(3) Neutralità fiscale delle opera-
zioni con le quali beni e partecipazioni
non strumentali all’attività bancaria,
conferiti a banche o altre società ai
sensi della legge 30 luglio 1990, n. 218
sono retrocessi all’ente conferente.
Applicazione in misura fissa di deter-
minate imposte indirette (articolo 16,

commi 4, 5 e 6 ed articolo 17 del
decreto 153/99).

(4) Neutralità fiscale delle opera-
zioni con le quali le quote di partecipa-
zione al capitale della Banca d’Italia
conferite a banche o altre società ai
sensi della legge 30 luglio 1990, n. 218
sono retrocesse all’ente conferente
(articolo 27, comma 2 del decreto
153/99).

6. La legge 461/98 e il decreto
153/99 introducono agevolazioni
fiscali anche per le operazioni di fusio-
ne e ristrutturazione di banche. Le
misure di cui sono beneficiarie le ban-
che sono oggetto della decisione della
Commissione dell’11 dicembre 2001
relativa al caso C 54/A/2000/CE.

7. Le banche italiane di proprietà
dello Stato che non avevano la forma
di società per azioni sono state gra-
dualmente trasformate - obbligatoria-
mente nel 1993 - in società per azioni.
Le loro azioni sono state o collocate
sul mercato, o assegnate ad enti senza
scopo di lucro, denominati “fondazioni
bancarie”. Le misure di cui al punto 5,
numero (2), definiscono le condizioni
alle quali le fondazioni possono trasfe-
rire, entro un periodo di quattro anni,
le partecipazioni da esse ancora dete-
nute in società bancarie. Le fondazioni
sono tenute a rinunciare, alla fine, al
controllo delle banche commerciali.

8. La legge 30 luglio 1990, n. 218
ha definito un apposito regime tributa-
rio per le operazioni con le quali le
fondazioni bancarie che detenevano la
proprietà o il controllo delle società
bancarie nuovamente costituite confe-
rivano determinati cespiti alle banche.
Le misure di cui al punto 5, numeri (3)
e (4) hanno per oggetto i medesimi
cespiti e definiscono le condizioni alle
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COMMISSIONE DELLE
COMUNITÀ EUROPEE

Bruxelles, 22.08.2002
C (2002) 3118 def.

DECISIONE DELLA
COMMISSIONE

del 22.08.2002
RELATIVA ALLE MISURE

FISCALI PER LE FONDAZIONI
BANCARIE

cui l’Italia ha dato esecuzione

C 54/b/2000 (ex NN 70/2000)

(Il testo in lingua italiana
è il solo facente fede)

(Testo rilevante ai fini del SEE)

LA COMMISSIONE DELLE
COMUNITÀ EUROPEE,

visto il trattato che istituisce la
Comunità europea, in particolare l’ar-
ticolo 88, paragrafo 2, primo comma,

dopo aver invitato gli interessati,
conformemente a detto articolo, a pre-
sentare osservazioni e viste le osserva-
zioni trasmesse1,

considerando quanto segue:

I. Procedimento

1. Con lettera del 24 marzo 1999 la
Commissione, dopo aver ricevuto
un’interrogazione parlamentare in
argomento, ha chiesto alle autorità ita-
liane di fornirle informazioni per valu-
tare la portata e gli effetti della legge

23 dicembre 1998, n. 461 (in prosie-
guo “legge 461/98”). Con lettere data-
te 24 giugno e 2 luglio 1999 le autori-
tà italiane hanno fornito alla Commis-
sione informazioni sulla legge succita-
ta e sul conseguente decreto legislativo
17 maggio 1999, n. 153 (in prosieguo
“decreto 153/99”). Dopo aver esami-
nato le informazioni ricevute, la Com-
missione, con lettera del 23 marzo
2000, ha avvisato le autorità italiane
che la legge e il decreto succitati pote-
vano contenere elementi di aiuto e le
ha invitate a non dare esecuzione alle
misure di cui trattasi. Con lettera del
12 aprile 2000 le autorità italiane
hanno comunicato alla Commissione
di aver sospeso l’applicazione delle
misure. Ulteriori informazioni sono
state fornite alla Commissione con let-
tera del 14 giugno 2000.

2. Con lettera del 25 ottobre 2000
la Commissione ha informato il gover-
no italiano della propria decisione di
avviare il procedimento di cui all’arti-
colo 88, paragrafo 2 del trattato CE nei
confronti dell’aiuto in questione.

3. La decisione della Commissione
di avviare il procedimento è stata pub-
blicata nella Gazzetta ufficiale delle
Comunità europee2. La Commissione
ha invitato gli interessati a presentare
eventuali osservazioni sulle misure di
cui trattasi.

4. La Commissione ha ricevuto
osservazioni dagli interessati, che il 18
giugno 2001 ha trasmesso alle autorità
italiane fornendo loro l’occasione di
replicare. Le osservazioni delle autori-
tà italiane sono pervenute con lettera
del 25 luglio 2001.
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alle fondazioni una radicale modifica
del loro statuto, il ritiro dall’attività
bancaria e la vendita delle partecipa-
zioni di controllo in società esercitanti
attività commerciali.

13. Le agevolazioni fiscali conces-
se alle fondazioni non possono essere
trasferite in alcun modo alle banche
conferitarie o ad imprese commerciali,
ma hanno unicamente l’effetto di
accrescere le risorse che le fondazioni
possono destinare al perseguimento
dei loro scopi sociali. Di conseguenza,
i vantaggi in questione non falsano la
concorrenza.

14. Per quanto riguarda l’aliquota
ridotta dell’IRPEG, si tratta di un’age-
volazione fiscale di natura simile a
quelle di cui le associazioni e fonda-
zioni beneficiano assai comunemente
negli Stati membri.

15. Nella contestata ipotesi che le
misure costituissero un aiuto, si tratte-
rebbe di un aiuto compatibile ai sensi
dell’articolo 87, paragrafo 3, lettera d).
Dai dati sull’attività delle fondazioni
nel 1998, risulta che il 56% di tale atti-
vità è rivolta alla valorizzazione e alla
conservazione dei beni culturali ed
ambientali. Si tratta, in effetti, di uno
dei pochi settori in cui le fondazioni
hanno il diritto e l’obbligo di operare.

16. Si rileva inoltre che la Com-
missione non ha contestato la legge 30
luglio 1990, n. 218, che stabiliva age-

volazioni analoghe. La Commissione
era consapevole del contenuto della
legge 218/90, avendo dovuto prender-
la in considerazione - sia pure indiret-
tamente - nei casi di aiuti a Banco di
Napoli, Banco di Sicilia e Sicilcassa3.
Se le misure contenute nel decreto
159/99 dovessero essere considerate
aiuti incompatibili, sarebbe violato il
principio della parità di trattamento.
La Corte di giustizia ha statuito che:
“perché si possa far carico alla Com-
missione di aver commesso una discri-
minazione occorre che essa abbia trat-
tato in modo diverso situazioni compa-
rabili, causando con ciò un pregiudi-
zio a taluni operatori rispetto ad altri,
senza che questo diverso trattamento
sia giustificato dall’esistenza di diffe-
renze obiettive di un certo rilievo”4.
Ciò si verificherebbe se il decreto
159/99 fosse valutato in modo diverso
dalla legge 218/90.

17. Inoltre, il fatto che la Commis-
sione non abbia dichiarato incompati-
bile la legge 218/90 ha creato un legit-
timo affidamento dei beneficiari per
cui, anche se l’aiuto fosse giudicato
incompatibile, dovrebbe esserne esclu-
so il recupero.

IV. Osservazioni dell’Italia

18. Nella sua risposta all’avvio del
procedimento, il governo italiano ha
replicato che le fondazioni bancarie
non possono essere considerate
“imprese” ai fini delle regole di con-
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quali essi possono essere retrocessi
alle fondazioni bancarie.

9. La Commissione ha ritenuto che
le agevolazioni fiscali conferite dalla
legge 461/98 e dal decreto 153/99 alle
fondazioni bancarie potessero costitui-
re aiuti di Stato ai sensi dell’articolo 87
del trattato per i seguenti motivi:

- La legge 461/98 e il decreto
153/99 stabiliscono agevolazioni fisca-
li esclusivamente a favore delle fonda-
zioni bancarie. Si tratta di una misura
selettiva che conferisce un vantaggio
economico attraverso la rinuncia ad
entrate fiscali, ossia mediante risorse
statali.

- Benché le fondazioni bancarie
siano enti senza scopo di lucro, vinco-
lati a scopi sociali indicati dalla legge,
che non possono trasferire i vantaggi
fiscali ai loro soci o ad altri soggetti,
esse possono comunque configurarsi
come soggetti economici che esercita-
no un’attività in settori commerciali ed
è quindi possibile che rientrino nel
campo d’applicazione dell’articolo 87
del trattato.

- Poiché possono continuare a
detenere partecipazioni in banche o
diventare azioniste di altre imprese, le
fondazioni operano nel mercato della
proprietà e del controllo di imprese.
L’aiuto potrebbe quindi provocare dis-
torsioni su tale mercato. Inoltre, non si
può escludere che le agevolazioni
fiscali si traducano in un vantaggio per
le banche e le imprese nelle quali le
fondazioni detengono una partecipa-
zione. Ciò costituirebbe un aiuto di
Stato destinato alle imprese in questio-
ne, in particolare quando le fondazioni
di cui trattasi sono soggette all’influen-
za delle autorità pubbliche, provocan-
do quindi distorsioni sui mercati nei

quali esse operano.

- Le autorità italiane affermano che
le agevolazioni fiscali sono subordina-
te alla decisione delle fondazioni di
cedere il controllo della società banca-
ria che detengono. Questa misura è atta
ad agevolare il processo di privatizza-
zione, che è nell’interesse generale.
Tuttavia si può sostenere, come ha
fatto l’autorità competente italiana,
ossia, l’Autorità garante della concor-
renza e del mercato, che la definizione
di controllo contenuta nell’articolo 6
del decreto 153/99 è troppo restrittiva
e consentirà alle fondazioni di conser-
vare il controllo di fatto delle rispettive
società bancarie. Una definizione più
ampia di “controllo”, quale quella con-
tenuta nella legge bancaria, sarebbe
maggiormente in linea con l’interesse
generale.

Per questi motivi, la Commissione
ha avviato il procedimento di cui
all’articolo 88, paragrafo 2 del trattato
CE.

III. Osservazioni degli interessati

10. La Commissione ha ricevuto
una serie di osservazioni dai beneficia-
ri delle misure, che riprendono in gran
parte le argomentazioni addotte dalle
autorità italiane.

11. Si osserva che se il problema è
quello della distorsione del mercato
del controllo delle imprese, allora
dovrebbero essere rimessi in discussio-
ne tutti i regimi fiscali differenziati di
cui beneficiano differenti categorie di
investitori, compresi altri enti senza
scopo di lucro.

12. Si aggiunge che le agevolazio-
ni fiscali sono intese a compensare
l’effetto di una politica che ha imposto

258 NONO RAPPORTO SULLE FONDAZIONI BANCARIE DI ORIGINE BANCARIA

3 Comunicazione della Commissione ai sensi dell’articolo 93, paragrafo 2 del trattato CE
indirizzata agli altri Stati membri e ai terzi interessati in merito ad aiuti decisi dall’Italia a
favore del Banco di Napoli, caso C 40/96, GU C 328 dell’1.11.1996, pag. 23. Decisione
99/288/CE della Commissione del 29.7.1998, GU L 116 del 4.5.1999, pag. 5. Decisione
00/600/CE della Commissione del 10.11.1999, GU L 256 del 10.10.2000, pag. 21.

4 Sentenza della Corte del 15 gennaio 1985 nella causa 250/83, Finsider/Commissione,
Racc. 131, punto 8.



pubbliche7. Inoltre, il decreto 153/99
stabilisce che l’incarico di amministra-
tore della fondazione è incompatibile
con l’incarico di amministratore della
banca conferitaria.

22. Come le fondazioni, neppure le
“imprese strumentali” possono essere
considerate imprese ai sensi dell’arti-
colo 87, paragrafo 1, in quanto devono
operare esclusivamente nei settori rile-
vanti e per la diretta realizzazione
degli scopi statutari perseguiti dalla
fondazione.

23. La misura di cui al punto 5,
numero (1), non rappresenta una dero-
ga alla normativa fiscale generale, ma
conferma semplicemente l’applicazio-
ne alle fondazioni di una disposizione
generale del diritto tributario italiano.
Il decreto del Presidente della Repub-
blica 29 settembre 1973, n. 601 conce-
de una riduzione dell’imposta sul red-
dito delle persone giuridiche a tutti gli
enti che operano nei settori dell’assi-
stenza sociale, della sanità, dell’istru-
zione o assimilati.

24. Dal canto loro le misure di cui
al punto 5, numero (2), non conferisco-
no alle fondazioni un vantaggio, ma si
limitano ad impedire che esse vengano
ulteriormente penalizzate dalla vendita
forzata delle azioni in loro possesso.
Infatti, le eventuali plusvalenze non
deriverebbero da una normale trans-
azione decisa dall’operatore, ma da un
evento prescritto dalla legge: l’applica-
zione delle normali regole fiscali non
sarebbe giustificata.

25. Le misure di cui al punto 5,

numeri (3) e (4), riguardano beni e par-
tecipazioni in attività strumentali tra-
sferiti alle banche ai sensi della legge
30 luglio 1990, n. 218. Al momento
della trasformazione delle banche pub-
bliche in società per azioni detenute da
fondazioni bancarie, gli operatori
hanno trasferito tali cespiti alle banche
anziché alle fondazioni al fine di evita-
re la tassazione sulla rivalutazione
delle attività. Nel caso delle partecipa-
zioni al capitale della Banca d’Italia,
l’opzione di trasferirle alle fondazioni
non era neppure praticabile. A norma
della legge 7 marzo 1938, n. 141, le
fondazioni di nuova costituzione non
facevano parte degli enti ammessi ad
essere azionisti della Banca d’Italia. I1
decreto 153/99 ha modificato tali
norme ed ha consentito alle fondazioni
di detenere azioni della Banca d’Italia.

26. Secondo le autorità italiane le
misure di cui al punto 5, numeri (3) e
(4) non comportano l’uso di risorse
pubbliche. L’agevolazione fiscale non
è automatica, bensì subordinata al
compimento di operazioni specifiche.
Se fossero state gravate da un onere
fiscale, tali operazioni non sarebbero
probabilmente state compiute.

27. Si sostiene anche che le misure
di cui al punto 5, numeri (3) e (4) intro-
ducono una deroga alle normali regole
soltanto in determinate circostanze. Le
scissioni già beneficiavano della neu-
tralità ai fini fiscali nel caso di tutte le
imprese di tutti i settori, mentre alcune
imposte indirette erano già calcolate in
misura fissa in una serie di circostanze.

28. Inoltre, le misure in questione
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correnza. Il decreto legislativo 20
novembre 1990, n. 356 (“decreto
356/90”) ha stabilito precisi limiti
all’attività delle fondazioni, che devo-
no agire nell’interesse pubblico, perse-
guire scopi di utilità sociale e operare
solo in settori ben precisati. Il decreto
356/90 imponeva inoltre alle fondazio-
ni di gestire le loro partecipazioni nelle
banche come un investimento pura-
mente finanziario. La Corte di giusti-
zia ha statuito che la mera acquisizione
e detenzione di titoli societari non deve
essere considerata come un’attività
economica5.

19. Il decreto 153/99 conferma
questo orientamento. L’articolo 1, let-
tera d), indica i settori (“settori rile-
vanti”) nei quali le fondazioni possono
operare: i settori della ricerca scientifi-
ca, dell’istruzione, dell’arte, della con-
servazione e valorizzazione dei beni e
delle attività culturali e dei beni
ambientali, della sanità e dell’assisten-
za alle categorie sociali deboli. L’arti-
colo 6, comma 1, specifica che le fon-
dazioni possono controllare o gestire
direttamente solo imprese che operano
nei settori rilevanti (“imprese strumen-
tali”). L’articolo 3, comma 2, vieta alle
fondazioni di finanziare, direttamente
o indirettamente, enti con fini di lucro
o imprese di qualsiasi natura, con ecce-
zione delle imprese strumentali. Le
imprese strumentali devono avere un
campo d’attività e uno scopo sociale
coerenti con quelli della fondazione e
non possono seguire una politica pura-
mente “commerciale”.

20. Di fatto, le fondazioni possono
solo finanziare o perseguire attività di
utilità sociale; esse sono tenute a
devolvere a tali attività non meno del
50% del loro reddito annuo. Le autori-
tà italiane si richiamano alla sentenza
della Corte nella causa Poucet e Pistre
in cui si afferma che: “Le casse malat-
tia e gli enti che concorrono alla
gestione del pubblico servizio della
previdenza sociale svolgono una fun-
zione di carattere esclusivamente
sociale. Tale attività si fonda infatti sul
principio della solidarietà nazionale e
non ha alcuno scopo di lucro. Le pre-
stazioni corrisposte sono prestazioni
stabilite dalla legge e indipendenti
dall’importo dei contributi. Ne conse-
gue che detta attività non è un’attività
economica e che, quindi, gli enti inca-
ricati di svolgerla non costituiscono
imprese ai sensi degli articoli 85 e 86
del Trattato”6. Secondo le autorità ita-
liane, considerazioni analoghe dovreb-
bero valere per le fondazioni.

21. Le fondazioni non possono
essere considerate imprese per il fatto
di detenere partecipazioni in banche.
I1 decreto 153/99 obbliga le fondazio-
ni a rinunciare al controllo entro un
periodo di quattro anni. La nozione di
controllo è più ampia di quella definita
nel codice civile in quanto contempla
anche il controllo esercitato attraverso
accordi stipulati con altri soci. È anche
più ampia di quella utilizzata nella
direttiva 80/723/CEE della Commis-
sione, del 25 giugno 1980, relativa alla
trasparenza delle relazioni finanziarie
fra gli Stati Membri e le loro imprese
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5 Sentenza della Corte del 6 febbraio 1997 nella causa C-80/95, Harnas & Helm
CV/Staatssecretaris van Fmancien, Racc. I-0745, punto 15.

6 Sentenza della Corte del 17 febbraio 1993 nelle cause riunite C-159/91 e C-160/91, Poa-
cet e Pistre, Racc. 1-4013, punti 18 e 19.

7 GU L 195, del 29.7.1980, pag. 35. Direttiva modificata da ultimo dalla direttiva
2000/52/CE (GU L 193, del 29.7.2000, pag. 75.



ni ha per scopo la verifica del rispetto
della legge e degli statuti, la sana e
prudente gestione delle fondazioni, la
redditività dei patrimoni e 8 l’effettiva
tutela dei beneficiari effettivi e poten-
ziali. A tal fine l’autorità di vigilanza
può emanare disposizioni amministra-
tive che stabiliscono, in particolare,
regole in materia di gestione del patri-
monio, investimenti, destinazione dei
redditi e bilanci. In caso di gravi e ripe-
tute irregolarità nella gestione l’autori-
tà di vigilanza può sciogliere gli orga-
ni della fondazione e nominare un
commissario straordinario; in caso di
impossibilità di raggiungimento dei
fini statutari, essa può disporre la liqui-
dazione della fondazione. Quando
ricorrono particolari ragioni l’autorità
di vigilanza può provvedere alla liqui-
dazione coatta amministrativa della
fondazione8. Infine, all’autorità di vigi-
lanza sono attribuiti poteri relativi alla
dismissione delle partecipazioni di
maggioranza.

34. Le fondazioni bancarie sono
autorizzate ad operare solamente nei
cosiddetti “settori ammessi”. L’elenco

dei settori ammessi è contenuto nel-
l’articolo 1, comma 1, lettera c-bis del
decreto legislativo 17 maggio 1999, n.
153 (decreto 153/99), così come modi-
ficato dalla legge 28 dicembre 2001, n.
448 (legge 448/01)9. Tali settori si sud-
dividono in quattro grandi aree: 1)
tutela e sviluppo delle persone; 2) sicu-
rezza sociale; 3) ricerca scientifica e
tecnologica, tutela ambientale; 4) arte,
tutela del patrimonio culturale e pro-
mozione di attività culturali10. Tuttavia,
le fondazioni bancarie sono tenute a
concentrare la loro attività nei cosid-
detti “settori rilevanti”. Per “settori
rilevanti” si intendono i “settori
ammessi” nei quali ciascuna fondazio-
ne sceglie concretamente di operare.
Le fondazioni devono scegliere fino a
tre settori rilevanti ogni tre anni. I set-
tori rilevanti costituiscono l’ambito
privilegiato di attività delle fondazioni
bancarie, che devono destinare a tali
settori almeno il 50% del loro reddito
netto annuo.

35. I “settori rilevanti” delimitano
anche l’ambito nel quale le fondazioni
bancarie sono autorizzate ad esercitare
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non conferiscono necessariamente un
vantaggio economico. Esse consentono
il trasferimento dei cespiti in questione
alle fondazioni in condizioni di neutra-
lità fiscale, il che significa che eventua-
li minusvalenze non danno diritto ad un
credito d’imposta. Inoltre, le neutralità
fiscale non è un esenzione fiscale: l’o-
nere fiscale è trasferito al nuovo pro-
prietario dei cespiti che - nelle fattispe-
cie previste dal diritto tributario - dovrà
assolvere l’imposta sulla totalità delle
plusvalenze realizzate.

29. In ogni caso, anche se le misu-
re conducessero all’esenzione da
un’imposta che avrebbe altrimenti
dovuto essere assolta, la peculiarità
delle operazioni di cui trattasi giustifi-
ca uno speciale trattamento fiscale.
Non si tratta di normali vendite di
cespiti, ma di operazioni che correggo-
no gli effetti di precedenti trasferimen-
ti non volontari. I cespiti in questione
avrebbero dovuto rimanere nelle fon-
dazioni, ma sono stati temporanea-
mente ceduti alle società conferitarie,
o a causa di un obbligo giuridico (nel
caso delle partecipazioni al capitale
della Banca d’Italia) o per evitare il
pagamento di imposte (nel caso dei
beni strumentali).

30. Le misure del decreto 153/99
non falsano la concorrenza in un mer-
cato nel quale si verificano scambi tra
gli Stati membri. La cessione delle par-
tecipazioni deve avvenire in modo non
discriminatorio ed è soggetta al con-
trollo dell’autorità di vigilanza. L’auto-
rità valuta la congruità del prezzo di
vendita al fine di preservare il patrimo-
nio della fondazione. Di conseguenza
le agevolazioni fiscali a favore delle
fondazioni non alterano le condizioni
di concorrenza nel mercato delle parte-
cipazioni azionarie.

31. L’agevolazione fiscale non può
andare a beneficio, direttamente o
indirettamente, di enti diversi dalla
fondazione stessa o dalle sue imprese
strumentali. Le imprese strumentali
devono perseguire gli stessi scopi
sociali delle fondazioni e non operano
secondo i normali criteri di mercato.
Esse non possono essere considerate
imprese ai sensi dell’articolo 87, para-
grafo 1. In ogni caso la loro attività è
circoscritta all’ambito locale: il 93,8%
dei progetti finanziati dalle fondazioni
sono realizzati nella regione in cui la
fondazione stessa ha sede. Le fonda-
zioni rispondono ad esigenze che sono
tipicamente di natura locale e non
sarebbero soddisfatte da operatori di
altri Stati membri. Inoltre, nei campi
della ricerca scientifica, dell’istruzio-
ne, dell’arte, della conservazione e
valorizzazione dei beni e delle attività
culturali e dei beni ambientali, della
sanità e dell’assistenza alle categorie
sociali deboli, la presenza di operatori
di mercato è limitata.

32. Nella contestata ipotesi che le
misure costituiscano aiuti di Stato,
esse dovrebbero essere dichiarate com-
patibili a norma dell’articolo 87, para-
grafo 3, lettera c). Le misure non alte-
rano le condizioni degli scambi in
misura contraria al comune interesse e
sono destinate ad agevolare un proces-
so, ossia la riduzione della presenza
dello Stato nell’economia, che in
molte occasioni è stato sostenuto e
incoraggiato dall’Unione europea.

V. Valutazione delle misure

La disciplina delle fondazioni
bancarie

33. Le fondazioni bancarie sono
soggette alla vigilanza di un’autorità
specifica. La vigilanza sulle fondazio-
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8 La liquidazione coatta amministrativa è una speciale procedura di liquidazione che
esclude l’applicazione delle normali regole del diritto fallimentare.

9 La legge 448/01 ha introdotto la distinzione tra settori “ammessi” e “rilevanti”. Origi-
nariamente, il decreto 153/99 conternplava solo i “settori rilevanti”, più generalmente defini-
ti come quelli della ricerca scientifica, dell’istruzione, dell’arte, della conservazione e valo-
rizzazione dei beni e delle attività culturali e dei beni ambientali, della sanita e dell’assisten-
za alle categorie sociali deboli. La differenza tra la disciplina precedente e quella attuale è che
le nuove disposizioni tendono a costringere le fondazioni bancane a definire con maggiore
precisione il loro ambito d’attività. Inoltre, possono essere scelti come “settori rilevanti” alcu-
ni nuovi campi di attività.

10 Nell’area della tutela e dello sviluppo delle persone, la legge enumera: famiglia e valo-
ri connessi; crescita e formazione giovanile; educazione, istruzione e formazione, incluso
l’acquisto di prodotti editoriali per la scuola; volontariato, filantropia e beneficenza; religio-
ne e sviluppo spirituale; assistenza agli anziani; diritti civili. L’area della sicurezza sociale
comprende: prevenzione della criminalità e sicurezza pubblica; sicurezza alimentare e agri-
coltura di qualità; sviluppo locale ed edilizia popolare locale; protezione dei consurnatori;
protezione civile; salute pubblica, medicina preventiva e riabilitativa; attivita sportiva; pre-
venzione e recupero delle tossicodipendenze; patologia e disturbi psichici e mentali.



strazione, direzione e controllo in un
ente senza scopo di lucro. Le fondazio-
ni bancarie non possono distribuire
quote di utili ai membri degli organi
sociali, ai dirigenti e ai dipendenti. La
legge 448/01 dispone che i membri
degli organi sociali e i dirigenti non
possono ricoprire funzioni di ammini-
strazione, direzione o controllo presso
la società bancaria conferitaria o altre
società operanti nel settore bancario,
finanziario o assicurativo. Il decreto
153/99, nella sua formulazione origi-
naria, vietava semplicemente ai mem-
bri dell’organo di amministrazione di
assumere funzioni di consigliere di
amministrazione nella società bancaria
conferitaria.

40. ll patrimonio delle fondazioni è
totalmente vincolato al perseguimento
degli scopi statutari ed è gestito in
modo coerente con la natura delle fon-
dazioni quali enti senza scopo di lucro
che operano secondo principi di tra-
sparenza e moralità. Nell’amministrare
il patrimonio, le fondazioni devono
osservare criteri prudenziali di rischio,
in modo da conservarne il valore ed
ottenerne una redditività adeguata.
Inoltre le fondazioni bancarie sono
tenute a diversificare i loro investi-
menti al fine di evitare i rischi derivan-
ti dalla concentrazione degli investi-
menti e ad investire il loro patrimonio
in modo coerente con le loro finalità
istituzionali e in particolare con lo svi-
luppo del territorio in cui operano.

41. L’articolo 4, comma 1, lettera
c) del decreto 153/99, modificato dalla
legge 448/01, stabilisce che gli enti

locali devono nominare la maggioran-
za dei membri dell’organo di indirizzo
delle fondazioni.

Attività economica

42. In sintesi, l’attività delle fonda-
zioni bancarie consiste nel destinare il
reddito che traggono dal loro patrimo-
nio alla promozione di scopi di utilità
sociale. Questa attività presenta quat-
tro aspetti principali: i) la gestione e
l’investimento del patrimonio; ii) l’e-
rogazione di contributi ad enti senza
scopo di lucro che operano nel campo
sociale; iii) lo svolgimento di attività
in campo sociale e iv) l’attività di con-
trollo di “imprese strumentali”.

Gestione ed investimento del patri-
monio

43. Per quanto concerne la prima
attività, il decreto 153/99 specifica che
il patrimonio della fondazione è total-
mente vincolato al perseguimento
degli scopi statutari. Le fondazioni
devono investire il proprio patrimonio
perseguendo una redditività adeguata,
ma osservando criteri prudenziali di
rischio, in modo da conservarne il
valore11. Esse non possono utilizzare il
proprio patrimonio per acquisire il
controllo di imprese commerciali: il
decreto 153/99 ha introdotto salva-
guardie specifiche al riguardo (cfr.
sopra, punti 36 e 39). La legge 448/01
ha ulteriormente rafforzato tali salva-
guardie rispetto alle banche, escluden-
do esplicitamente l’ipotesi di un con-
trollo in comune ed estendendo il
campo del divieto del cumulo delle
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attività imprenditoriali e detenere par-
tecipazioni di controllo in società com-
merciali. L’articolo 3, comma 1, del
decreto 153/99 stabilisce che le fonda-
zioni bancarie possono esercitare
imprese solo se direttamente strumen-
tali ai fini statutari ed esclusivamente
nei settori rilevanti. L’articolo 3,
comma 2, specifica che le fondazioni
bancarie non possono finanziare o sov-
venzionare, direttamente o indiretta-
mente, enti o imprese di qualsiasi altra
natura.

36. Le partecipazioni di controllo
in altre imprese devono essere cedute o
scorporate. L’articolo 6 del decreto
153/99 stabilisce che il controllo sussi-
ste nei casi previsti dall’articolo 2359,
primo e secondo comma, del codice
civile. Quindi, esso sussiste quando
una fondazione:

(a) in base ad accordi in qualsiasi
forma stipulati con altri soci, ha il dirit-
to di nominare la maggioranza degli
amministratori, ovvero dispone della
maggioranza dei voti esercitabili nel-
l’assemblea ordinaria;

(b) ha il potere, in base ad accordi
in qualsiasi forma stipulati con altri
soci, di subordinare al proprio assenso
la nomina o la revoca della maggioran-
za degli amministratori;

(c) grazie a rapporti di carattere
finanziario e organizzativo, è in grado
di esercitare i diritti o i poteri di cui
alle lettere a) e b).

Inoltre la legge 448/01 ha stabilito che
una società bancaria si considera con-
trollata da una fondazione anche quan-
do il controllo è riconducibile, diretta-
mente o indirettamente, a più fonda-
zioni, in qualunque modo o comunque
sia esso determinato.

37. Per quanto riguarda in partico-
lare le partecipazioni in banche, le fon-
dazioni bancarie sono autorizzate a
conservarle per un periodo di quattro
anni a decorrere dall’entrata in vigore
del decreto 153/99. La legge 448/01 ha
ora determinato che le fondazioni ban-
carie possono conservare le loro parte-
cipazioni di controllo per un ulteriore
periodo di tre anni a condizione che le
partecipazioni nelle Società bancarie
conferitarie siano affidate ad una
società di gestione del risparmio
(SGR) indipendente. La società di
gestione del risparmio eserciterà in
nome proprio tutti i diritti spettanti agli
azionisti, salvo per quanto riguarda le
deliberazioni delle assemblee straordi-
narie (ossia quelle convocate per
approvare modifiche strutturali). L’au-
torità di vigilanza è chiamata a dettare
apposite disposizioni per assicurare
che la scelta della società di gestione
del risparmio avvenga secondo criteri
trasparenti ed equi e siano evitati con-
flitti di interesse.

38. Per quanto riguarda le altre
partecipazioni di controllo non consen-
tite, esse devono essere dismesse entro
il termine stabilito dall’autorità di vigi-
lanza e comunque, non oltre il termine
di quattro anni dall’entrata in vigore
del decreto 153/99. Qualora le fonda-
zioni non rispettino i termini di cui
sopra, l’autorità di vigilanza provvede
direttamente alla dismissione delle
partecipazioni di controllo, anche
mediante un apposito commissario.

39. I membri degli organi sociali e
i dirigenti delle fondazioni bancarie
devono possedere requisiti di onorabi-
lità e di professionalità. Questi requisi-
ti sono stabiliti dall’autorità di vigilan-
za e intesi come requisiti di esperienza
e di idoneità etica confacenti all’eser-
cizio di funzioni di indirizzo, ammini-
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11 La legge 28 dicembre 2001, n. 448 ha aggiunto che il patrimonio deve essere gestito in
modo coerente con la natura delle fondazioni quali enti senza scopo di lucro che operano
secondo principi di trasparenza e moralità.



Pistre (cfr. sopra, punto 19), si può
affermare che questo tipo di attività
“svolge una funzione di carattere
esclusivamente sociale”, “si fonda sul
principio della solidarietà” e “non ha
alcuno scopo di lucro”. Si può inoltre
rilevare che la distribuzione di benefi-
ci da parte delle fondazioni non ha
alcun rapporto gli eventuali utili che le
fondazioni stesse possano ottenere: le
fondazioni non operano secondo nor-
mali criteri di mercato, né esiste un
mercato per questo particolare tipo di
attività.

47. Di conseguenza, la Commis-
sione considera che l’attività di gestio-
ne del proprio patrimonio e di utilizza-
zione del reddito che ne deriva per l’e-
rogazione di contributi ad enti senza
scopo di lucro operanti per scopi di uti-
lità sociale non è un’attività economi-
ca e non qualifica dunque le fondazio-
ni come imprese ai sensi dell’articolo
87, paragrafo 1 del trattato.

L’esercizio di attività nel campo
sociale e il controllo di “imprese stru-
mentali”.

48. Le fondazioni bancarie non
sono autorizzate a detenere partecipa-
zioni di controllo in imprese, né posso-
no finanziare in alcun modo attività
commerciali, salvo che nelle circostan-
ze specificate dalla legge. Si tratta dei
casi delle fondazioni che esercitano
direttamente un’attività nei “settori
rilevanti” o che controllano enti ope-
ranti in tali settori (le cosiddette
“imprese strumentali”). In ogni caso

né le fondazioni né le imprese stru-
mentali possono proporsi scopi di
lucro.

49. Nel valutare se le attività nei
settori indicati dalla legge siano da
considerare “attività economiche”, si
deve ricordare che, per giurisprudenza
costante, “la nozione di impresa
abbraccia qualsiasi entità che eserciti
un’attività economica, a prescindere
dallo status giuridico di detta entità e
dalle sue modalità di finanziamento...
e che costituisce un’attività economica
qualsiasi attività che consista nell’of-
frire beni o servizi su un determinato
mercato”14. La Corte di giustizia ha
inoltre dichiarato, nel caso di un fondo
pensione di categoria, che la mancanza
di fini di lucro, il perseguimento di una
finalità sociale, gli elementi di solida-
rietà e le restrizioni o i controlli sugli
investimenti non impedivano di consi-
derare l’attività svolta dal fondo come
un’attività economica15. In effetti, per-
ché un’attività che consiste nell’offerta
di beni o servizi sia considerata come
non economica si deve poter escludere
l’esistenza di un mercato di beni o ser-
vizi analoghi . Nella maggior parte dei
settori indicati dalla legge - istruzione,
cultura, sanità, conservazione, ricerca
scientifica e assistenza alle categorie
sociali deboli - è possibile incontrare
operatori che esercitano un’attività
simile per scopi di lucro. Contraria-
mente all’attività di erogazione di con-
tributi a fondo perduto, per la quale
non esiste un “mercato”, l’attività di
prestazione di servizi ospedalieri, l’at-
tività di una galleria d’arte o di una
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cariche. La legge 448/01 ha, quindi,
rafforzato la separazione tra fondazio-
ni e istituti finanziari. Così facendo,
essa ha concorso a dissipare i dubbi
espressi al riguardo nella decisione di
avvio del procedimento.

44. La gestione del patrimonio
delle fondazioni - se vi provvede la
fondazione stessa12 non dà luogo alla
prestazione di un servizio sul mercato.
Secondo una giurisprudenza consoli-
data della Corte di giustizia in materia
di IVA, una società holding, il cui
unico scopo sia l’acquisizione di parte-
cipazioni in altre imprese, senza inter-
ferire in modo diretto o indiretto nella
gestione delle stesse, fatti salvi i diritti
che la holding stessa possiede nella sua
qualità di azionista, non svolge un’atti-
vità economica. Le cose stanno altri-
menti se la partecipazione si accompa-
gna ad un intervento diretto o indiretto
nella gestione delle imprese nelle quali
è stata acquisita una partecipazione,
fatti salvi i diritti spettanti alla holding
stessa in quanto azionista. Un inter-
vento del genere nella gestione delle
imprese controllate deve essere consi-
derato come un’attività economica
nella misura in cui comporta la parteci-
pazione ad un’attività di cessione di
beni o di prestazione di servizi13. La
Commissione ritiene che tali principi
siano pertinenti al fine di stabilire se le
fondazioni esercitino un’attività eco-

nomica e possano quindi essere consi-
derate come imprese ai sensi dell’arti-
colo 87, paragrafo 1.

45. Inoltre, la gestione del patrimo-
nio non può essere considerata come
un’attività autonoma e distinta da quel-
la della destinazione dei suoi proventi
alla promozione di azioni di utilità
sociale. Gli utili derivanti dalla gestio-
ne del patrimonio non possono essere
distribuiti ai membri e ai soci della
fondazione e possono essere utilizzati
solo per l’erogazione dei contributi. Di
conseguenza la gestione interna del
patrimonio non può essere qualificata
come “attività economica” in sé, ma va
vista nel contesto dell’attività com-
plessiva delle fondazioni.

L’erogazione di contributi ad enti
senza scopo di lucro operanti per fini
di utilità sociale

46. Il reddito che le fondazioni
traggono dal loro patrimonio serve ad
erogare contributi ad enti senza scopo
di lucro che operano nei settori indica-
ti dalla legge (cfr. punto 34 sopra). II
decreto 153/99 vieta espressamente
l’esercizio dell’attività bancaria e le
fondazioni non possono ricevere alcu-
na forma di compensazione per i loro
contributi. Usando alcune espressioni
impiegate dalla Corte di giustizia nella
già citata sentenza nella causa Poucet e
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12 La legge 28 dicembre 2001, n. 448 dà alle fondazioni la possibilità di affidare la parte-
cipazione nella società bancaria conferitaria ad una società esterna specializzata nella gestio-
ne di patrimoni (Società di gestione del risparmio - SGR). Così facendo le fondazioni posso-
no rimandare di tre anni la cessione delle partecipazioni di controllo nelle banche. La fonda-
zione non può intervenire nella gestione del suo patrimonio; per quanto riguarda l’esercizio
dei suoi diritti di azionista, la fondazione può soltanto dare indicazioni per le deliberazioni
dell’assemblea straordinaria nei casi previsti dall’articolo 2365 del codice civile.

13 Cfr. cause C-60/90 Polysar Investments Netherlands / Inspesteur der Invoerrechten
Racc. 1991, I-3111; C-333/91 Sofitam Racc. 1993, I-3513; C-142/99 Floridienne e Berginvest
Racc. 2000, I-9567.

14 Sentenza della Corte del 18 giugno 1998 nella causa C-35/96, Commissione delle
Comunità europee/Repubblica Italiana, Racc. I-3851, punto 36.

15 Sentenza della Corte del 21 settembre 1999 nelle cause riunite da C-115/97 a C-117/97,
Brentjens’ Handelsonderneming BV/Stichting Bedrijfspensioenfonds voor de Handel in
Bouwmaterialen, Racc. 1-6025, punti 85 e 86.



56. Analogamente, poiché la mag-
gioranza dei componenti dell’organo
di indirizzo delle fondazioni è designa-
ta dagli enti locali (cfr. sopra, punto
41), le fondazioni vanno considerate
enti sottoposti al controllo pubblico. I
pubblici poteri controllano le loro
risorse e l’uso delle medesime. Di con-
seguenza, ogniqualvolta le fondazioni
eroghino fondi o altre forme di soste-
gno ad imprese - anche se nei “settori
rilevanti” - questa erogazione è atta a
costituire aiuto di Stato nella misura in
cui falsa o minaccia di falsare la con-
correnza e incide sugli scambi tra Stati
membri. Detti aiuti devono essere noti-
ficati ai sensi dell’articolo 88, paragra-
fo 3.

Altre società conferitarie costi-
tuite ai sensi della legge 30 luglio
1990, n. 218

57. Il decreto 153/99 concede le
agevolazioni fiscali di cui al punto 5,
numeri (2) e (3) alle altre società con-
feritarie - costituite ai sensi della legge
30 luglio 1990, n. 218 alle quali le fon-
dazioni abbiano conferito le loro parte-
cipazioni in società bancarie.

Quando tali società esercitano l’at-
tività bancaria, esse sono escluse dal
campo di applicazione della presente
decisione e vanno considerate come
destinatarie della decisione della Com-
missione dell’11 dicembre 2001 nel
caso C 54/A/2000/CE. Tuttavia l’arti-
colo 16, comma 6, del decreto 153/99
prevede esplicitamente il caso delle
società conferitarie che non esercitano
attività bancaria e sono interamente
possedute da fondazioni. Nella misura
in cui queste società si limitano ad
amministrare i cespiti finanziari delle
fondazioni, non offrono alcun servizio
a terzi e sono interamente possedute da
fondazioni, le agevolazioni fiscali cita-
te al punto 5, numeri (2) e (3) andran-

no in definitiva a beneficio delle fon-
dazioni. Se le fondazioni proprietarie
delle società conferitarie in oggetto
non sono imprese ai sensi dell’articolo
87, paragrafo 1 del trattato, si può
quindi affermare che le misure di cui al
punto 5, numeri (2) e (3) non conferi-
scono un vantaggio ad alcuna impresa.

58. Di conseguenza, la Commis-
sione ritiene che le agevolazioni fisca-
li concesse dall’articolo 13 e dall’arti-
colo 16 del decreto 153/99 alle società
conferitarie che non esercitano attività
bancaria e sono interamente possedute
da fondazioni non costituiscono aiuto
di Stato ai sensi dell’articolo 87, para-
grafo 1.

VI. Conclusioni

59. La Commissione ritiene che
l’attività di gestione del proprio patri-
monio e di utilizzazione del reddito
che ne deriva per l’erogazione di con-
tributi ad enti senza scopo di lucro
operanti per scopi di utilità sociale non
è un’attività economica e non qualifica
dunque le fondazioni come imprese ai
sensi dell’articolo 87, paragrafo 1 del
trattato.

60. Le autorità italiane hanno
dichiarato che nessuna fondazione
esercita direttamente un’attività di
natura economica nei settori nei quali
la legge attribuisce ad esse questa pos-
sibilità.

61. Di conseguenza, le misure
destinate alle fondazioni introdotte
dall’articolo 12, comma 2, dall’artico-
lo 13, dall’articolo 16, commi 4 e 5 e
dall’articolo 27, comma 2 del decreto
153/99 non costituiscono aiuto di Stato
in quanto non sono destinate ad impre-
se ai sensi dell’articolo 87, paragrafo 1
del trattato.
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agenzia di protezione delle persone
implicano operazioni economiche. In
questi mercati la presenza diretta delle
fondazioni o la possibilità che esse
hanno di controllare delle imprese è
potenzialmente in grado di falsare la
concorrenza e la loro attività non può
essere interamente sottratta al control-
lo del rispetto delle regole di concor-
renza.

50. Ciò non significa che tutte le
attività esercitate nei “settori rilevanti”
siano di “natura economica”. Analoga-
mente, alcune delle attività - pur essen-
do “economiche” potrebbero non esse-
re in grado di influire sul commercio
tra Stati membri. L’esatta qualificazio-
ne delle attività ai fini del controllo
degli aiuti di Stato può essere stabilita
solo caso per caso.

51. Va rilevato che le autorità ita-
liane hanno dichiarato che per il
momento nessuna delle fondazioni si è
avvalsa della possibilità prevista dalla
legge di esercitare direttamente un’at-
tività nei “settori rilevanti”16. Risulte-
rebbe quindi che nessuna delle fonda-
zioni possa essere qualificata come
“impresa” ai fini dell’articolo 87, para-
grafo 1 in virtù delle attività svolte
direttamente nei “settori rilevanti”.
Qualora esse svolgessero una simile
attività, l’articolo 9, comma 3, del
decreto 153/99 prescrive alle fondazio-
ni di predisporre contabilità separate.

52. Quanto alla possibilità di
acquisire il controllo di imprese stru-
mentali, questa non conferirebbe alle
fondazioni la qualità di imprese nella

misura in cui non implica una diretta
partecipazione delle fondazioni stesse
all’attività dell’impresa controllata.
Tra le fondazioni e le “imprese stru-
mentali” che esse sono autorizzate a
controllare è prescritta la separazione
giuridica, oltre che la separazione della
contabilità.

53. Di conseguenza la Commissio-
ne considera che le fondazioni banca-
rie che non intervengono direttamente
in attività nei “settori rilevanti” non
sono imprese ai fini dell’articolo 87,
paragrafo 1. Le fondazioni vanno inve-
ce considerate come imprese quando
intervengono direttamente in attività,
pur se nei “settori rilevanti”, che abbia-
no natura economica.

54. L’informazione fornita dalle
autorità italiane in merito all’assenza
di attività dirette delle fondazioni nei
“settori rilevanti” ha perciò indotto la
Commissione a rivedere la sua posi-
zioni preliminare, espressa nella deci-
sione di avvio del procedimento, per
quanto riguarda la qualificazione come
imprese delle fondazioni.

Eventuale presenza di elementi
di aiuto

55. Qualora le fondazioni interven-
gano direttamente in un’attività econo-
mica - anche se nei “settori rilevanti” -
nella quale sono presenti scambi tra
Stati membri, qualsiasi agevolazione
fiscale che possa andare a beneficio di
tali attività è atta a costituire un aiuto
di Stato e deve quindi essere notificata
ai sensi dell’articolo 88, paragrafo 3.
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16 Lettera del 16 gennaio 2001, in risposta alla lettera della Commissione del 25 ottobre
2000, che informava il governo italiano della sua decisione di avviare il procedimento di cui
all’articolo 88, paragrafo 2 del trattato CE.



fiscale di cui esse beneficino è atta a
costituire aiuto di Stato e deve in tal
caso essere notificata ai sensi dell’arti-
colo 88, paragrafo 3 del trattato CE.

Articolo 4

La Repubblica Italiana è destina-

taria della presente decisione.

Fatto a Bruxelles, 22.08.2002

Per la Commissione
Mario Monti

Membro della Commissione
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62. Le misure destinate alle socie-
tà conferitarie che non esercitano atti-
vità bancaria, non offrono alcun servi-
zio a terzi e sono interamente possedu-
te da fondazioni, introdotte dall’artico-
lo 13, dall’articolo 16, comma 6 e dal-
l’articolo 17 del decreto 153/99 non
costituiscono aiuto di Stato in quanto
non sono destinate ad imprese ai sensi
dell’articolo 87, paragrafo 1.

63. Qualora le fondazioni interven-
gano direttamente in un’attività econo-
mica nella quale sono presenti scambi
tra Stati membri - anche se nei settori
nei quali la legge dà ad esse questa
possibilità - qualsiasi agevolazione
fiscale che possa andare a beneficio di
tali attività è atta a costituire aiuto di
Stato e deve quindi essere notificata ai
sensi dell’articolo 88, paragrafo 3.
Analogamente, poiché la maggioranza
dei componenti dell’organo di indiriz-
zo delle fondazioni è designata dagli
enti locali, i pubblici poteri controllano
le loro risorse e l’uso delle medesime.
Di conseguenza qualsiasi erogazione,
da parte delle fondazioni, di fondi o
altre forme di sostegno ad imprese è
atta a costituire un aiuto di Stato nella
misura in cui falsa o minaccia di falsa-
re la concorrenza e incide sugli scambi
tra Stati membri. Siffatti aiuti devono
essere notificati ai sensi dell’articolo
88, paragrafo 3. Infine, se le società
conferitarie offrono servizi a terzi,
qualsiasi agevolazione fiscale di cui
esse beneficino è atta a costituire aiuto
di Stato e deve quindi essere notificata
ai sensi dell’articolo 88, paragrafo 3.

HA ADOTTATO LA PRESEN-
TE DECISIONE:

Articolo 1

La misura cui l’Italia ha dato ese-
cuzione con l’articolo 12, comma 2,

l’articolo 13, l’articolo 16, commi 4 e
5 e l’articolo 27, comma 2 del decreto
legislativo 17 maggio 1999, n. 153,
destinata alle fondazioni che non eser-
citano direttamente attività nei settori
elencati nell’articolo 1, comma 1, let-
tera c-bis di detto decreto, modificato
dalla legge 28 dicembre 2001, n. 448,
non costituisce aiuto ai sensi dell’arti-
colo 87, paragrafo 1 del trattato CE.

Articolo 2

La misura cui l’Italia ha dato ese-
cuzione con l’articolo 13, l’articolo 16,
comma 6 e l’articolo 17 del decreto
legislativo 17 maggio 1999, n. 153,
destinata alle società conferitarie che
non esercitano attività bancaria, non
offrono alcun servizio a terzi e sono
interamente possedute da fondazioni di
cui all’articolo 1 della presente deci-
sione non costituisce aiuto ai sensi del-
l’articolo 87, paragrafo 1 del trattato
CE.

Articolo 3

Qualora le fondazioni intervenga-
no direttamente in un’attività economi-
ca nella quale sono presenti scambi tra
Stati membri - anche se nei settori nei
quali la legge dà ad esse questa possi-
bilità - qualsiasi agevolazione fiscale
che possa andare a beneficio di tali
attività è atta a costituire aiuto di Stato
e deve in tal caso essere notificata ai
sensi dell’articolo 88, paragrafo 3 del
trattato CE. Quando la maggioranza
dei componenti dell’organo di indiriz-
zo delle fondazioni è designata dagli
enti locali, l’erogazione ad imprese di
fondi o di altre forme di sostegno è atta
a costituire aiuto di Stato e deve in tal
caso essere notificata ai sensi dell’arti-
colo 88, paragrafo 3 del trattato CE.
Quando le società conferitarie offrono
servizi a terzi, qualsiasi agevolazione
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