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Grillo: Vorrei fare una breve storia con riferimento ai procedimenti legislativi e alle decisioni politiche che hanno portato all’approvazione in Parlamento del disegno di legge sulle Fondazioni.

È una storia che nasce alla fine degli anni Ottanta, in particolare nel 1988, quando a seguito di indagini condotte dal Parlamento, dalla Commissione bilancio di Camera e Senato, venne fatto uno studio sulle condizioni e lo stato del sistema bancario italiano. Assieme alle Commissione di Camera e di Senato anche la Banca d’Italia aveva prodotto documenti importanti che certificavano la debolezza e la gracilità del sistema bancario italiano alla fine degli anni Ottanta quando, cioè, si era alla vigilia degli accordi di Maastricht, alla vigilia dell’atto fondamentale costitutivo dell’Europa unita. Le preoccupazioni del gruppo dirigente del nostro Paese di allora erano cosa sarebbe accaduto in Italia se ci fossimo presentati all’impatto con la Comunità Europea – liberalizzazione della circolazione dei capitali e dunque liberalizzazione per quanto riguarda la libertà di stabilimento di banche straniere in Italia – senza che il nostro sistema fosse stato messo nelle condizioni di riorganizzarsi, di ricapitalizzarsi, di ristrutturarsi.

Nasce da questo l’iniziativa di legge del Governo che aveva come titolo «La riorganizzazione e la ristrutturazione del sistema bancario» e che consisteva in un disegno di legge che si riproponeva l’obiettivo di riorganizzare il sistema per essere in grado di reggere la concorrenza con le banche straniere. Era il primo disegno di legge, che poi è diventata la famosa Legge 218, approvata definitivamente in Parlamento il 31 luglio del 1990, conosciuta come legge Amato, di cui io fui relatore; questa legge si riprometteva di facilitare le aggregazioni fra banche perché le condizioni del sistema erano tali per cui le banche erano tutte di dimensioni modeste, e dunque il sistema era gracile e facilmente preda dell’aggressione delle banche straniere.

Con questo disegno di legge nascono le Fondazioni; non attraverso delle imposizioni, ma attraverso la neutralità fiscale e le agevolazioni fiscali. Si favorisce lo sdoppiamento delle attività: da una parte le banche devono muoversi sempre di più secondo logiche di mercato, inseguendo il profitto, facendo business; dall’altra parte gli elementi di socialità non sono più gestiti dalle banche stesse – come facevano le Casse di Risparmio prima di questa importante riforma –, ma da nuovi enti, nuove istituzioni, appunto fondazioni bancarie.

Questa legge ha funzionato: attraverso di essa tutte le banche pubbliche sono state trasformate in S.p.a. e la neutralità fiscale non solo ha agevolato lo scorporo, ma ha anche facilitato l’aggregazione fra banche. Sono state fatte 98 aggregazioni e si sono ridotti i numeri delle banche, che allora erano più di 1.000, oggi sono in numero assai minore. Gli obiettivi principali che si è proposto il legislatore nel 1988 sono stati tutti interamente conseguiti e soprattutto è stato conseguito l’obiettivo primario, ovvero che quando con gli accordi di Maastricht si sarebbero aperte le frontiere e consentito alle banche straniere di aprire sportelli in Italia, non ci sarebbe stata la temuta colonizzazione. E, infatti, le banche straniere sono arrivate, ma questo ingresso è avvenuto in un modo tale che nessuna banca straniera detiene la maggioranza di importanti banche italiane. Siamo riusciti a reggere la concorrenza, abbiamo agito in modo intelligente e questo temuto rischio non si è realizzato. Il sistema si è riorganizzato e si è proceduto alla modernizzazione dello stesso attraverso una serie di interventi, alcuni di natura amministrativa, altri con direttive della Banca d’Italia; sono stati fatti accordi per quanto riguarda la gestione del personale e sono stati presi provvedimenti grazie ai quali oggi possiamo dire che il sistema bancario è regolamentato da normative assolutamente moderne, in linea con le logiche europee.

Dopo l’approvazione della legge del 1990 restava irrisolto un problema: cosa sono queste Fondazioni? Quale ne deve essere il regime giuridico? Quale, soprattutto, la missione di queste Fondazioni, atteso che a valore di libri in Italia sono oggi circa 100, hanno un patrimonio stimato intorno ai 100 mila miliardi ed erogano risorse nei settori di competenza per non meno di 2 mila miliardi? Questo era l’interrogativo sospeso che la legge nel 1990 non definì, perché sapevano bene che era un problema che necessitava altri interventi e altre normative. E, infatti, la legge Ciampi, voluta con grande determinazione dall’attuale Presidente della Repubblica, dà risposta a questi quesiti, stabilisce gli interventi propri delle Fondazioni e i loro settori di competenza; stabilisce qual è il loro regime e quali ne sono le missioni. La legge Ciampi era una legge delega, che affidava ad un successivo decreto delegato la definizione di alcune problematiche e dava al ministro del tesoro, come autorità di vigilanza competente, il diritto e la titolarità di emanare direttive. Ora la legge è stata approvata, il decreto anche, la direttiva pubblicizzata ed approvata, quindi abbiamo un quadro normativo completo.

Quali sono, per venire all’attualità, i problemi aperti sulle Fondazioni? Ormai si sono accorti tutti che sono istituzioni straordinariamente importanti e che in un Paese che non è riuscito a produrre una legge sui fondi pensione, che non ha investitori istituzionali, in questo momento i prime cinque gruppi bancari italiani che hanno dimensione europea sono sorretti da Fondazioni. Ci sono delle questioni ancora da approfondire, ci sono stati comportamenti che hanno suscitato critiche, come ad esempio la direttiva Visco; i problemi aperti sono i problemi della incompatibilità, ovvero il ruolo degli amministratori delle Fondazioni, che non deve essere confuso con il ruolo dell’amministratore delle S.p.a. Come missione delle Fondazioni noi nella legge, oltre ai settori tradizionali cioè la sanità, l’assistenza alle categorie deboli, la ricerca, la cultura, abbiamo messo anche lo sviluppo economico, con riferimento alle realtà territoriali in cui operano le Fondazioni, che hanno fatto in questo momento interventi originali in questa direzione, ma secondo la mia opinione questa linea di lavoro non è ancora stata sviluppata.

Occorre dibattere questi problemi e capire soprattutto come le Fondazioni possono favorire la promozione dello sviluppo economico.

Nuzzo: Il periodo transitorio, quello cioè che riguarda la dismissione delle partecipazioni bancarie e la ristrutturazione del sistema bancario, che pure è stata al centro dell’attenzione pubblica, si è concluso; possiamo ora passare all’esame di quella che è la missione e la disciplina finale, definitiva, delle Fondazioni, diventate ormai enti privati che operano per scopi di utilità sociale con particolare riferimento ai settori rilevanti individuati dalla legge, che sono quelli della ricerca scientifica, dell’istruzione, della sanità, della conservazione e sviluppo dei beni culturali e ambientali.

Le Fondazioni possono svolgere due aree di attività, quella relativa all’utilità sociale e quella relativa allo sviluppo economico; se operano all’interno dei settori rilevanti che sono quelli che ho detto prima, godono di un regime fiscale agevolativo, possono svolgere residualmente anche attività diverse da quelle designate dai settori rilevanti purché rispondano a scopi di utilità sociale o di sviluppo economico senza, con queste attività, perdere la agevolazione fiscale. Possono perseguire questo scopo e attraverso l’organizzazione di imprese purché queste abbiamo come oggetto esclusivo di attività l’utilità sociale o lo sviluppo economico nell’ambito dei settori rilevanti. Detto questo, che è il sistema normativo, quello che rimane da stabilire è cosa significano utilità sociale e sviluppo economico.

Le definizioni sono importanti perché dal problema della soluzione delle definizioni deriva anche una migliore comprensione delle modalità operative delle Fondazioni, del modo in cui si perseguono queste finalità. Entrambe le nozioni (utilità sociale e sviluppo economico) hanno dei significati abbastanza precisi già nel sistema del nostro linguaggio giuridico generale e, ancora prima, nella struttura della nostra società. Utilità sociale non significa ciò che è generalmente utile alle classi deboli o più povere o a quelli che devono essere più sostenuti, significa invece un meccanismo che utilizza un sistema di solidarietà, cioè di intervento, allo scopo di eliminare situazioni di partenza che creano difficoltà o disuguaglianza e, quindi, impediscono la partecipazione di tutti alla vita sociale, economica, del territorio nel quale sono collocati. Questa è la nozione tecnica di utilità sociale alla quale ci dovremmo tenere legati; si tratta di una nozione che pone al centro dell’attività della Fondazione le persone che vivono sui territori nei quali operano e che implica che le Fondazioni a favore di queste persone debbano intervenire sulle situazioni di partenza, contribuendo ad eliminare le disparità che impediscono la partecipazione di tutti all’insieme della vita di quel territorio, compresa l’attività economica.

In questo senso lo sviluppo economico costituisce un profilo qualificato, specifico, dell’utilità sociale che deve essere perseguita dalle Fondazioni; questo, dal punto di vista operativo, significa che le Fondazioni sicuramente non possono intervenire con meccanismi di finanziamento diretto o indiretto nell’economia delle imprese del territorio; possono, invece, creare le condizioni che favoriscono l’accesso alla possibilità di sviluppo del territorio. Questo significa che molti dei profili dei settori rilevanti, dalla ricerca scientifica all’istruzione, all’assistenza delle categorie deboli, possono confluire in un disegno di attività della Fondazione, per cercare di creare le condizioni che consentono, attraverso gli altri mezzi di finanziamento e le attività delle imprese, lo sviluppo dell’economia del territorio. Questo significa mettere intorno ad un tavolo gli enti che hanno un interesse in questo settore, la Regione, la Provincia, i Comuni sedi delle attività produttive più significative, l’Università, le associazioni degli imprenditori, le rappresentanze dei lavoratori, per cercare di sviluppare insieme un discorso che tenda ad individuare nelle realtà dell’economia locale effettiva, concreta, quali sono i punti di forza e di debolezza dell’economia del territorio, soprattutto per quanto riguarda i problemi strutturali che vanno dalla formazione al trasferimento delle tecnologie, alla ricerca applicata alle attività imprenditoriali.

Questo progetto complessivo, dunque, non riguarda il finanziamento dello sviluppo economico delle attività, ma il finanziamento delle condizioni che consentono lo sviluppo economico. Significa, per esempio, studi territoriali sullo sviluppo economico, studio delle necessità infrastrutturali del territorio e anche progetto delle infrastrutture del territorio, significa la scelta di una attività di formazione o di istruzione, orientata alla realizzazione di quel risultato, quindi non ad una formazione generica della persona di cui si vuole migliorare il livello di acculturazione, ma una formazione che sia funzionale al progetto che si vuole complessivamente realizzare; questo significa anche la coerenza tra l’attività di formazione e le occasioni di lavoro che effettivamente si riescono a realizzare. Si tratta di un’attività molto complessa, ma il sistema delle Fondazioni ha la capacità di realizzarlo tanto più quanto più riescono ad essere legate ai loro territori e, quindi, ad avere una conoscenza effettiva, analitica, dialogata con le realtà locali delle esigenze del territorio.

Nella nostra prima esperienza in questa direzione abbiamo provato ad inventarci, secondo la nostra personale o collettiva sensibilità, quelle che potevano essere le linee di formazione utili. Ci siamo resi conto che non avevamo la sensibilità reale delle esigenze del territorio perché facevamo dei “master” orientati alla formazione dei dirigenti e la richiesta del territorio non era quella di dirigenti, ma era quella di operai specializzati, di quadri intermedi, di impiegati; le necessità nel nostro territorio sono collegate ad una miriade di micro, piccole imprese che hanno esigenze operative specifiche. Questa è la missione e la possibilità di intervento reale delle Fondazioni sul piano dello sviluppo economico dei loro territori. Questo significa che tra le Fondazioni ci sono grandi differenze, anche proprio nella scelta delle modalità di attuazione della loro missione, in relazione alle dimensioni, alle caratteristiche del territorio e alle richieste che vengono dal territorio. Questo significa anche che una gestione centralizzata delle finalità operative delle Fondazioni sarebbe un errore distruttivo della effettiva potenzialità di funzionamento del sistema.

Se da parte delle Fondazioni è necessario fare questo discorso complesso, che richiede anche una formazione interna significativa, da parte delle autorità, e in particolare delle autorità di vigilanza sulle Fondazioni, credo sia necessaria la consapevolezza che il controllo è un controllo dei risultati e della coerenza dell’attività con le indicazioni della legge; se vuole essere una indicazione penetrante su quello che si vuol fare si rischia di vanificare le possibilità effettive di incidenza delle Fondazioni sul loro territorio.

Roversi Monaco: Quando si tratta di cogliere i collegamenti tra pubblico e privato, tutti noi sappiamo, o per averlo studiato, o per averlo provato, o per averlo fatto, quanto sia difficile realizzare questo collegamento. Qui si trattava di collegare pubblico a privato e, purtroppo, molto di statale esiste ancora nella mentalità delle persone, anche di coloro che a livello ministeriale esercitano le funzioni di massima responsabilità.

Parlando delle Fondazioni, non delle banche, credo si debba riconoscere anzitutto un fatto: non esiste una cultura delle Fondazioni in Italia, non perché il concetto di solidarietà o di attività altruistica o di non profit non fosse e non sia profondamente radicato nella mentalità degli italiani che nei secoli hanno fornito innumerevoli esempi della loro vocazione a lavorare per gli altri, ma perché non abbiamo né quadri, né esperti, né mentalità radicate e competenti per svolgere attività erogativa, così come in molti casi non abbiamo neppure una moralità e una capacità di saper fare le richieste. Noi dobbiamo fare riferimento, quindi, ad un Paese in cui bisogna costruire innanzitutto una mentalità gestionale delle Fondazioni e anche una educazione all’esterno perché si sappia chiedere a ragione veduta e nei modi giusti. Dobbiamo anche renderci conto che in chi gestisce – faccio riferimento soprattutto alle Fondazioni bancarie – i grandi capitali, superiori ai 100 mila miliardi, non soltanto le erogazioni, ma anche la gestione dei capitali, c’è un rischio alla rincorsa del potere personale attraverso i soldi altrui; il rischio c’è e qualche caso ci sarà stato, e proprio per questo occorre una forte vigilanza della comunità.

Gli enti territoriali sono ancora governati da chi ha la mentalità unificante del partito o del sindacato o comunque dell’agglomerato di strutture politiche; quindi il richiamo all’esigenza che sia la società civile ad essere fortemente rappresentata è fortemente corretto ed è uno dei problemi fondamentali da risolvere. E se dovessimo guardare come nei collegi di indirizzo sono state individuate le persone che rappresentano i soggetti rappresentativi a loro volta delle comunità, vediamo che molto spesso sono scelte legate a preesistenti collegamenti e legami di tipo partitico o sindacale. Questa è una partita che va risolta in qualche modo e attraverso la forza che le strutture spontanee, le strutture di partecipazione e di volontariato, e non solo quelle, possono avere.

Noi eroghiamo somme di denaro anche significative. A mio parere dobbiamo attrezzarci a farlo meglio. Il caso della Cariplo che ha saputo organizzarsi per tempo efficacemente e rapidamente, è ancora un caso abbastanza isolato, ma è chiaro che queste esperienze possono maturare con tanta maggiore rapidità, quante più problematiche di questo tipo vengono affrontate. C’è da fare riferimento al territorio e alla comunità di quel territorio. Il collegamento con la comunità è importante, ma è altrettanto importante una correttezza istituzionale nei confronti della collettività. Mi dispiace elogiare sempre la fondazione Cariplo, però una ipotesi importante è quella delle Fondazioni di comunità. La Cariplo opera su 13 province, attraverso le costituzioni di ulteriori Fondazioni in cui Cariplo ha avuto la capacità di dar luogo a nuove strutture che possano fare quello che chiaramente le istituzioni comunali non sono in grado di fare, perché non sono state studiate in modo idoneo per poterlo fare. Se pensiamo, ad esempio, alla tutela degli anziani, all’avviamento al lavoro ed ai problemi collegati alla presenza degli extracomunitari, il rischio è quello di creare nuove strutture burocratiche; la presenza della società in modo massiccio e la natura privata di questi organismi dovrebbero servire da contenimento a questa eventualità.

Per quanto riguarda il campo dell’economia, le Fondazioni in questo settore possono fare molto; tuttavia bisogna stare attenti e non far correre loro il rischio di immettersi in attività in cui direttamente esse svolgano funzioni economiche, commerciali o industriali, anche perché questa sarebbe una strada già imboccata più volte nella storia del nostro Paese dopo l’avvento della Costituzione, e sempre in modo negativo. Un servizio di questo genere deve essere a mio avviso effettuato sotto il profilo della promozione di infrastrutture, della formazione, del trasferimento tecnologico. Si parla anche di servizi alle imprese: io non ho una valutazione positiva di quello che le imprese italiane, non parlo delle imprese bancarie né delle Fondazioni, sono disposte ad erogare alla società; questo può essere in parte dovuto all’assenza della defiscalizzazione, però c’è anche una notevole carenza di disponibilità di iniziativa. Per questo quando le Fondazioni bancarie operano assieme alle imprese, dovrebbe esser non per dare vantaggi alle imprese, perché i vantaggi devono essere dati alla società complessiva, ma per fare in modo che anche attraverso le imprese il meccanismo possa produrre valore aggiunto e che si possa fare di più e meglio.

Il problema della gestione del patrimonio è ancora aperto; nel momento in cui venivano costituite le Fondazioni, c’è comunque stata una fortissima tendenza a dire che i loro patrimoni li gestiscono soggetti terzi; purtroppo però le varie società di consulenza non sempre sono un fiorire di iniziative favorevoli e poco costose; noi dobbiamo imparare a gestire e a gestire in autonomia.

Guzzetti: Il nostro auspicio è che il più presto possibile scompaia l’aggettivo “bancarie” accanto al termine “Fondazioni”; come proprietari di un patrimonio rappresentato dalla collettività ci portiamo dietro questa nostra origine, senza rinnegarla, ma ci auguriamo che la riforma del Codice Civile arrivi rapidamente; il Codice attuale, infatti, è un codice datato, nel quale i corpi intermedi non avevano cittadinanza e quando l’avevano erano sottoposti a controlli ed autorizzazioni molto penetranti e negative. Noi vogliamo essere Fondazioni all’interno di una legislazione che valorizzi i corpi intermedi, che valorizzi in un pluralismo importante della società la presenza in essa di soggetti che, per la loro natura privatistica, possano portare un contributo importante a risolvere tanti o pochi problemi.

Le Fondazioni di origine bancaria stanno vivendo in questo momento un passaggio importante nel quale il punto dell’autonomia è centrale. Una Fondazione come la nostra è di fatto un patrimonio che si è accumulato nel corso di alcuni secoli: la Fondazione del Monte dei Paschi nasce da una banca che si vanta di essere stata fondata prima della scoperta dell’America da parte di Cristoforo Colombo; altre come la mia hanno 200 anni; altre come la Compagnia San Paolo superavano i 200 anni; in tutti i casi si tratta di un patrimonio accumulato nei secoli, localmente, un patrimonio messo assieme da generazioni di donne e uomini che hanno lavorato in queste Casse di risparmio. Trattandosi di un patrimonio costituito localmente era del tutto inaccettabile – ipotesi che sono state formulate in occasione della legge – che si accettasse che fosse portato via alle Fondazioni o alle comunità locali e di darlo al tesoro o che vi fosse una authority sulla testa delle Fondazioni con poteri sostitutivi di merito, sia attivi che passivi. La battaglia che è stata originariamente condotta aveva come punto centrale l’autonomia delle Fondazioni e, dunque, il salvare questo patrimonio alle comunità locali impedendo che qualcun altro vi mettesse le mani. La legge è a questo riguardo soddisfacente, perché afferma essere le Fondazioni soggetti privati con piena autonomia statutaria e organizzativa, e definisce alcuni settori di intervento lasciando alle Fondazioni la possibilità di integrare ulteriori settori desunti dalla loro storia, dalla loro cultura, dalla loro tradizione.

La legge ha riconosciuto l’autonomia delle Fondazioni sia nella gestione del patrimonio sia per quanto riguarda l’attività erogativa. L’autonomia va gestita con responsabilità ed è quanto stiamo vivendo in questo momento; un’indicazione positiva è quella di spingere le Fondazioni a fare in modo che all’interno degli organi della Fondazione stessa si potessero incontrare due componenti che, per la loro storia, non si erano mai incontrate. Lo scopo di questo è da un lato evitare i rischi, ai quali ha accento il collega Roversi Monaco, mantenendo una presenza del territorio con riferimento agli enti locali, e anche alle altre componenti della società civile, in particolare personalità che per competenza, esperienza, professionalità, potessero concorrere a fare in modo che le Fondazioni perseguissero le loro finalità al meglio.

Quest’indicazione della legge, dove è stata attuata correttamente, ha consentito di aver personalità di altissima professionalità, dai premi Nobel all’espressione del volontariato, dal mondo dell’ambientalismo a quello dell’Università. È nell’interesse della Fondazione, nel momento in cui elabora strumenti importanti, avere il polso e il contributo di diverse componenti, ma soprattutto conoscere quali sono le nuove realtà e le nuove strategie, sapere come ci si muove nei diversi campi.

Ogni Fondazione ha un’esperienza diversa e diversificata; lo spingere in questa direzione di programmare sta facendo venire meno la realtà all’inizio dell’esperienza della Fondazione, ovvero l’attività erogativa. Gli sforzi che stiamo facendo vanno nella direzione di fare delle Fondazioni dei soggetti attivi propositivi, identificando all’interno dei settori che la legge pone e che noi stessi abbiamo aggiunto, una strategia delle Fondazioni per non essere un soggetto che aggiunge un po’ di milioni o di miliardi a erogazione di altri soggetti, ma per far sì che le fondazioni intervengano identificando dei segmenti di bisogno, di esigenze, di utilità sociale, nei quali non interviene nessuno e che restano totalmente scoperte in una società che sempre più rischia di aumentare le fasce di marginalità e di povertà.

Dietro alle Fondazioni comunitarie locali c’è una idea molto forte, ovvero la possibilità di realizzare sul territorio, che non necessariamente deve avere una dimensione provinciale, delle istituzioni, dei soggetti di cui noi siamo promotori e al cui patrimonio contribuiamo in modo rilevante, ma che vengono costituiti e gestiti localmente, in modo da diventare il punto di riferimento di tutto il volontariato, di tutte le istituzioni, dei privati che intendono partecipare.

Per quanto infine riguarda la solidarietà, si tratta di un terreno tutto da esplorare. Ci vuole anche tempo, perché le Fondazioni solo da un anno e mezzo sono in questo contesto, ne sono appena stati approvati gli statuti, e non si può pretendere che con un colpo di bacchetta magica tutto funzioni al meglio. Si tratta di questioni complesse: il territorio, come operiamo, come interveniamo. C’è, ad esempio, uno spazio importantissimo sul versante della gestione del patrimonio in rapporto allo sviluppo del territorio che è tutto da definire, da approfondire.

Sono partito parlando di autonomia e ho detto che oggi la posizione delle Fondazioni è, da questo punto di vista, soddisfacente rispetto ai testi legislativi. Tuttavia, le nostre Fondazioni hanno un difetto rispetto alle americane. In America un privato costituisce una Fondazione, ci mette il patrimonio, decide le regole, decide chi amministra quella Fondazione ed è tutto molto chiaro. Noi siamo delle Fondazioni che hanno per padre una legge, la politica con tutto quello che può comportare. Io sono ottimista, però è chiaro che per Fondazioni che amministrano migliaia di miliardi, che erogano centinaia di miliardi, il rischio sussiste. Il solo antidoto è, da un lato, la presenza di amministratori trasparenti e, dall’altro, il settore della comunicazione, sul quale dobbiamo attivarci di più. Un altro punto decisivo è la presenza attiva dei cittadini, delle istituzioni, delle associazioni, del volontariato; noi difenderemo l’autonomia delle Fondazioni, se ci sarà questa presenza forte di tutti i cittadini, se le Fondazioni saranno sentite come cosa dei lombardi, dei bolognesi, dei teramani; così le Fondazioni possono essere dei soggetti i quali si difendono se qualcuno cerca di impossessarsene, proprio perché saranno sentiti come cosa propria, come cosa di cui ciascuno di noi, di voi si sente proprietario e interessato a salvaguardarne la presenza e la corretta amministrazione.

