TRIBUNALE AMMINISTRATIVO REGIONALE DEL LAZIO

RICORSO

nell’interesse del Centro Servizi per il Volontariato “Integrazione Territoriale” di Basilicata (CESVIT), C.F. 96026510766, con sede in Potenza, via Pretoria n. 77,  in persona del suo legale rappresentante pro tempore sig. Mario Raffaele Sarli, nato ad Anzi (PZ) il 4 novembre 1935, rappresentata e difesa dall’Avv. Salvatore Pettinato e dall’Avv. Angelo Massaro, giusta mandato a margine del presente atto, ed elettivamente domiciliata presso lo studio Pettinato Agnesi Serpieri in Roma, via dei Gracchi n. 128

CONTRO

il Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione Economica, in persona del Ministro pro tempore

PER L’ANNULLAMENTO PREVIA SOSPENSIONE

dell’Atto di indirizzo (del Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione Economica, del 19 aprile 2001) recante Indicazioni per la redazione, da parte delle fondazioni bancarie, del bilancio relativo all’esercizio chiuso il 31 dicembre 2000 (pubblicato sulla G.U. n. 96 del 26 aprile 2001) nella parte in cui lo stesso, in aperta violazione dell’art. 15 della L. 266/1991, detta disposizioni e istruzioni amministrative, ai soggetti destinatari della sua applicazione (come in prima linea le stesse Fondazioni bancarie, soggette alla vigilanza ex art. 10, comma 1, del D. Lgs. 153/1999), comportanti un’illegittima e ingiustificata contrazione dei finanziamenti previsti dalla legge a carico delle Fondazioni stesse in favore dei Fondi speciali per il volontariato;

NONCHE’ PER L’ANNULLAMENTO

di ogni altro atto a questi annesso, connesso, presupposto e consequenziale.

*
*
*

Avverso detto provvedimento [e con specifico riferimento al suo primo periodo – “Nel presente atto di indirizzo sono contenute … (omissis) ed al paragrafo 9.7] si propone il presente ricorso per i seguenti motivi di diritto:

· violazione e falsa applicazione dell’art. 15 della Legge 266/1991, e conseguente difetto di motivazione ed illegittimità dell’atto impugnato;

· eccesso di potere per difetto di motivazione, illogicità, erronea valutazione dei presupposti, contraddittorietà, ingiustizia manifesta, disparità di trattamento.  

*
*
*

PREMESSA LEGISLATIVA

Prima di procedere alle argomentazioni che sorreggono direttamente i fondamenti del presente atto di ricorso, è necessario anteporre una breve ricostruzione del sistema normativo - di cui la norma violata è, a pieno titolo, parte - disciplinante nel concreto il funzionamento delle c.d. Fondazioni bancarie.

Prima della importante riforma attuata con la notissima “legge Amato” (Legge 30 luglio 1990 n. 218, seguita da vari provvedimenti di completamento, tra cui spiccano la Legge delega 23 dicembre 1998 n. 461 ed il D. Lgs. 17 maggio 1999 n. 153), il sistema bancario italiano operava, notoriamente, anche attraverso un cospicuo numero di "enti non lucrativi" pubblici dediti integralmente e professionalmente alla gestione di attività bancarie, costituenti le Casse di risparmio. La legislazione allora vigente, peraltro, non riconosceva alcuna differenziazione tra l’attività pubblicistica di natura bancaria e l’attività di vera e propria beneficenza, essendo i due momenti indissolubilmente concentrati nella figura dei citati enti pubblico-economici.

La riforma Amato spezzò i due momenti (o meglio, ne avviò la voluta frazionatura), disponendo l'obbligatorio conferimento dell'impresa bancaria ad una società per azioni “conferitaria”, mentre, per gli enti pubblici “conferenti” l’azienda bancaria, fu disposta la  trasformazione in "fondazioni" (bancarie), enti dichiarati pubblici in un primo tempo (mentre oggi sono stati riconosciuti come del tutto privatistici), assumendo così caratteristiche di enti capitalistici puri (perché proprietari dei pacchetti azionari), destinati però per scelta emblematica ad attivarsi in vario modo – in piena assenza di lucratività - in servizi di pubblico interesse.  

La legge 30 luglio 1990 n. 218, assieme al D. Lgs. 20 novembre 1990 n. 356, determinò, dunque, l’acquisizione integrale dell’impresa bancaria alla logica di mercato, ma al contempo sospinse in via definitiva gli enti conferenti nel terzo settore, investendoli di una esclusiva vocazione “non profit”, e regolando al riguardo anche forme istituzionali di sostegno finanziario e di aiuto economico diretto e indiretto.

Tale vocazione si desume sia dall’art. 12 del D. Lgs. 356/1990, che impone alle Fondazioni bancarie di “perseguire fini di interesse pubblico e di utilità sociale …”, sia, nel sistema, risultante oggi vigente, dell’art. 2, comma 1, del D. Lgs. 153/1999, contenente l’ultima riforma delle Fondazioni, che definisce “le fondazioni persone giuridiche private senza fine di lucro” che “perseguono esclusivamente scopi di utilità sociale e di promozione dello sviluppo economico secondo quanto previsto dai rispettivi statuti (regolati, sempre in senso sociale e non lucrativo, da altro Atto di indirizzo ministeriale, emesso dal Tesoro in data 5 agosto 1999)”.

Quello che è assai importante rilevare, nel quadro sopra sintetizzato e nel contesto del presente ricorso, è che il ruolo di supporto finanziario obbligatorio periodico al comparto "non profit" ha sempre costituito, per le fondazioni in oggetto, un elemento di grande rilievo legislativo, un vero e proprio connotato innovativo che ha indotto, in concomitanza con la creazione dell’importante “sistema” dei Centri di servizio delle organizzazioni di volontariato, prevista all’origine proprio dall’art. 15 che qui si assume violato, ed attuata attraverso numerosi provvedimenti (es. il D.I. Tesoro 21 novembre 1991), anche vari pronunciamenti e approfondimenti presso il Ministero degli affari sociali (istituzione cui nessuno dei "non addetti" ipotizzerebbe mai di attribuire competenze per interventi nel comparto "bancario" inteso in senso lato).

La norma "madre" istitutiva dell'obbligo di aiuto suddetto è proprio il comma 1 dell'art. 15 della L. 11 agosto 1991 n. 266 Legge-quadro sul volontariato che così recita: 

“Gli enti di cui all'art. 12, comma 1 del decreto legislativo 20 novembre 1990 n. 356 devono prevedere nei propri statuti che una quota non inferiore ad un quindicesimo dei propri proventi, al netto delle spese di funzionamento e dell'accantonamento di cui alla lettera d) del comma 1 dello stesso art. 12, venga destinata alla Costituzione di fondi speciali presso le Regioni al fine di istituire, per il tramite degli enti locali, centri di servizio a disposizione delle organizzazioni di volontariato, e da queste gestiti, con la funzione di sostenere e qualificarne l'attività”.

Ciò premesso si entra nel merito centrale del presente ricorso.

*
*
*

FATTO E DIRITTO

Preliminarmente si eccepisce la illegittimità dell’atto di indirizzo impugnato perché adottato in luogo del “regolamento” previsto dal D. Lgs. 153/1999 e quindi senza il rispetto della procedura imposta dalle norme (L. 400/1988) per l’adozione di regolamenti ministeriali.

L’art. 9, comma 5, del D. Lgs. 153/1999 ha demandato al Ministero del Tesoro l’emanazione di un regolamento di attuazione volto a disciplinare “la redazione e le forme di pubblicità dei bilanci e della relativa relazione”. 

Illegittimamente, pertanto, il Ministero del Tesoro ha utilizzato lo strumento dell’atto di indirizzo per una fattispecie nella quale la legge impone l’adozione di un regolamento. 

Nel merito la vicenda oggetto della presente impugnativa concerne, come già enunciato, la destinazione legale, da parte delle Fondazioni bancarie, di parte dei loro proventi di bilancio alla costituzione e all’alimentazione dei fondi speciali istituiti presso le Regioni, al fine di istituire, per il tramite degli enti locali, Centri di servizio a disposizione delle organizzazioni di volontariato, così come previsto proprio dall’art. 15 della Legge 11 agosto 1991 n. 266 (c.d. Legge-quadro sul volontariato).

L’art. 15 della Legge 266/1991, nella parte in cui esprime il suddetto obbligo, è norma estremamente chiara e netta, contenente una precisa modalità vincolante di quantificazione dei suddetti versamenti obbligatori di sostegno al settore non profit (il volontariato in senso stretto, nella specie), posta (con previa obbligatoria previsione statutaria al riguardo) in una percentuale non inferiore ad un quindicesimo dei propri proventi, al netto delle spese di funzionamento e dell’accantonamento obbligatorio di garanzia dell’art. 12 della Legge 356/1990. 

Anche a seguito della recente riforma delle fondazioni in parola, culminata nel citato D. Lgs. 153, nulla è cambiato al riguardo, così come del tutto irrilevante è, sempre al riguardo, il corpo di novità legislative attinenti la composizione del patrimonio delle fondazioni in parola e la cessione obbligatoria dei pacchetti azionari: davvero uno dei fulcri più consolidati ed immoti, della disciplina legale, resta quello del concorso di supporto al mondo del volontariato per come regolato al riportato art. 15 della legge 266.

In passato, per vero, sono stati sollevati dubbi, addirittura, circa la costituzionalità dell’art. 15 della Legge 266/1991, dubbi, motivati su base tributaristica, che però sono stati dipanati dalla Corte Costituzionale che con la sentenza n. 500 del 1993 ha rigettato la tesi dell’incostituzionalità avanzata (in modo, ovviamente, "interessato") da talune Fondazioni bancarie.

La Corte, in particolare, ha ammesso la legittimità costituzionale di tali assegnazioni perché le stesse, anziché costituire un autonomo prelievo coattivo a carico delle fondazioni bancarie, non sono altro che una attribuzione obbligatoria per scopo e misura di fondi per una finalità rientrante tra quelle già obbligatorie per le fondazioni stesse, quali quelle delle erogazioni aventi finalità sociali, che nel D. Lgs. 153 del 17 maggio 1999 sono state ricomprese ex art. 1 lett. d) nei c.d. “settori rilevanti” (cioè, gli ambiti sociali di pubblico interesse cui, per legge, le fondazioni possono e/o devono dedicarsi).

Premesso tutto quanto sopra, emerge in tutta evidenza l'illegittimità singolare dell’impugnato Atto di indirizzo, che al di fuori di ogni potere e di ogni norma che potesse avallarlo, al punto 9.7, è intervenuto sorprendentemente ad introdurre, nel procedimento di calcolo per l'erogazione in oggetto, una nuova posta di diminuzione della base di computo, data dall’ “importo minimo da destinare ai settori rilevanti ai sensi dell’art. 8, comma 1 lett. d), del D. Lgs. 153/1999”.

Sorprendente e palmare è la radicale differenza tra disposto dell’art. 15 della Legge 266 [“gli enti (…) devono prevedere nei propri statuti che una quota non inferiore ad un quindicesimo dei propri proventi, al netto delle spese di funzionamento e dell’accantonamento di cui alla lettera …”] e disposto del citato art. 9.7 dell’Atto d’intervento [“l’accantonamento al fondo per il volontariato (…) è determinato nella misura di un quindicesimo del risultato della differenza tra l’avanzo dell’esercizio meno l’accantonamento alla riserva obbligatoria di cui al paragrafo precedente”].

La differenza, a prescindere dalla non riproduzione delle parole “quota non inferiore”, che rappresenta un’illegittimità a sé stante che qui si solleva, è, palesemente, “matematica”, e per ciò solo illegittima giuridicamente per violazione di legge: ma essa risulta, altresì, paradossale se si osserva che gli stanziamenti per le erogazioni ai “settori rilevanti” (a parte la centralità degli stessi nell’economia delle Fondazioni e dunque l’assoluta non marginalità di importo) comprendono proprio le erogazioni per i Centri di servizio.

E risulta addirittura “sorprendente” osservare che l’art. 3 del D. Lgs. 153/99 al comma 3, rinnova (anche se forse non sarebbe stato necessario) il portato decisivo dell’art. 15 più volte richiamato, dato che esso così recita: “Gli statuti delle fondazioni assicurano il rispetto della disposizione di cui all’art. 15 della Legge 11 agosto 1991 n. 266”.

La violazione di legge, appare, quindi di tutta evidenza e ciò, in ragione dell’approssimarsi della c.d. “stagione dei bilanci”, rende, oltretutto, massimamente giustificata l'emissione, da parte di codesto Tribunale Amministrativo, di un provvedimento sospensivo urgente della validità dell’Atto amministrativo impugnato, dato che è per l’appunto, in misura preponderante tra le fondazioni, proprio il tempo presente (coevo all’inoltro di questo ricorso) il momento del completamento degli stanziamenti di bilancio con conseguente rischio di irreversibilità di vari atti posti in essere nell’osservanza di un provvedimento con altissima probabilità d’essere dichiarato illegittimo da Codesto On.le Organo giudicante.

E’ superfluo, al riguardo, sottolineare l’incomparabilità, sul piano della forza giuridica, tra un atto eminentemente interpretativo (neppure frequente, e sconosciuto in molte amministrazioni) quale un Atto di indirizzo, con una legge ordinaria statuale (l’art. 15 citato).

Ed è oltretutto insopprimibile la seguente ulteriore critica: mentre il finanziamento in oggetto rispecchia un momento tipicizzante della Fondazione bancaria, sorta di “tesoreria legale di supporto” del mondo "pubblico" del Volontariato, voluta con enfasi dal Legislatore, l'Atto in parola è stato emesso, come il suo titolo denuncia, "per la redazione, da parte delle fondazioni bancarie, del bilancio relativo all'esercizio chiuso il 31 dicembre 2000".

È sorprendente, allora, che in un documento di pura interpretazione contabile (legittimato, ma solo come tale, dall’art. 28, comma 5, del D. Lgs. 153/1999, per le disposizioni in materia di bilanci”; si vedano, al riguardo, le note introduttive dell’Atto, sotto le varie diciture “visto” e “considerato”), vengano incluse formulazioni determinanti una contrazione sostanziale del gettito del citato finanziamento. Si ritiene che anche tale distonia possa ritenersi costituire un'illegittimità a sé stante.

A titolo di corredo descrittivo della fattispecie, e per meglio evidenziarne la precarietà giuridica si osserva altresì, quanto segue:

a. l’art. 9.7 dell’Atto di indirizzo impugnato viola l'art. 15 della Legge 266/1991, non solo in punto di dettato letterale, ma anche perché esso ha contenuto sostanziale e non meramente contabile ed attuativo; pur avendo per oggetto indicazioni per la redazione del bilancio, esso interviene infatti sulla procedura di applicazione “quantitativa” dell’art. 15 L. 266/1991 violando le disposizioni di cui al comma 3 che prevederebbero al riguardo (e per le sole modalità) un decreto del Ministro del Tesoro (oggi Ministro per il Tesoro, Bilancio e Programmazione Economica) di concerto con il Ministro degli Affari Sociali (oggi Ministro per la solidarietà sociale);

b. l’art. 9.7 citato è in contrasto anche con la parte del D. Lgs. 17 maggio 1999 n. 153, che impone agli statuti il rispetto delle disposizioni di cui all’art. 15 della Legge 11 agosto 1991 n. 266 (art. 3, comma 3);

c. sempre lo stesso art. 9.7 è anche inficiato da vizio di irrazionalità, in quanto riduce la base di calcolo del quindicesimo delle risorse delle fondazioni bancarie da destinarsi ai Centri di servizio per il volontariato, inserendo a deconto una voce di bilancio in cui possono rientrare, paradossalmente, gli stessi fondi destinati a settori cui può essere interessato lo stesso volontariato.

*
*
*

Per tutti i suesposti motivi, con la più ampia riserva di meglio aggiungere, specificare e modificare quanto in questa sede già esposto, voglia codesto Ecc.mo TAR del Lazio accogliere il presente ricorso e per l’effetto, previa sospensione urgente dell'Atto stesso, annullare il provvedimento impugnato. Con vittoria di spese.

Roma,

Avv. Salvatore Pettinato

                                 Avv. Angelo Massaro

RELATA DI NOTIFICA

Ad istanza dell’Avv. Salvatore Pettinato, quale procuratore e difensore del CESVIT, io sottoscritto Ufficiale Giudiziario addetto all’Ufficio Unico Notifiche presso la Corte di Appello di Roma ho notificato copia del presente atto al Ministero del Tesoro, Bilancio e Programmazione Economica, in persona del Ministro pro-tempore, rappresentato per legge dall’Avvocatura Generale dello Stato e presso la stessa domiciliato in Roma, via dei Portoghesi n. 12.

MANDATO


Delego l’Avv.Salvatore Pettinato e l’Avv. Angelo Massaro a rappresentarci e difenderci, anche disgiuntamente, in ogni stato e grado del presente giudizio,  concedendo loro ogni e più ampia facoltà di legge, ivi compresa quella di quietanzare o transigere e nominare sostituti, eleggendo domicilio presso lo studio  Pettinato Agnesi Serpieri, in Roma, via dei Gracchi n.128, cap. 00192.


Roma, lì
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(Mario Raffaele Sarli) 
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