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REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

TRIBUNALE AMMINISTRATIVO REGIONALE 

PER  L'EMILIA-ROMAGNA 
BOLOGNA 
SEZIONE I

Registro Sentenze: 4480/2007


Registro Generale: 1289/2005 
nelle persone dei Signori:

CALOGERO PISCITELLO Presidente   
GIORGIO CALDERONI Cons., relatore
GRAZIA BRINI Cons. 
ha pronunciato la seguente 

SENTENZA

sul ricorso 1289/2005  proposto da:

FONDAZIONE CHIESI 
rappresentata e difesa da:
COSENZ AVV. GIOVANNA 

FALCITELLI AVV. FRANCESCO 
con domicilio eletto in BOLOGNA 
GALLERIA CAVOUR, 4 
presso

FREGNI AVV. FEDERICA   
contro

AGENZIA DELLE ENTRATE-DIREZ. REG.LE EMILIA ROMAGNA 

rappresentata e difesa da:
AVVOCATURA DELLO STATO  

con domicilio eletto in BOLOGNA 

VIA RENI 4 

presso la sua sede;
per l'annullamento

del provvedimento 18.7.2005, di diniego di iscrizione all’Anagrafe Onlus;

Visto il ricorso con i relativi allegati;

Visto l’atto di costituzione in giudizio dell’Agenzia intimata;

Visti gli atti tutti della causa;

Designato relatore il cons. Giorgio Calderoni;

Uditi, alla pubblica udienza del 22.11.2007, gli avvocati delle parti, presenti come da verbale;

Considerato in fatto ed in diritto quanto segue:

FATTO e DIRITTO

I. Impugnando il provvedimento in epigrafe (di diniego di iscrizione all’Anagrafe Onlus), la Fondazione ricorrente deduce le seguenti censure:

1) erronea applicazione art. 10 D. Lgs. n. 460/1997, nell’assunto che l’art. 2, ultimo capoverso del proprio Statuto osserverebbe il disposto della lett. c) della norma in questione (divieto di svolgere attività diverse da quelle istituzionali, ad eccezione di quelle ad esse direttamente connesse);

2) ulteriore  violazione dell’art. 10 D. Lgs. n. 460/1997, in quanto l’Agenzia delle Entrate-Direzione regionale Emilia-Romagna:

· avrebbe trascurato che la fondazione costituisce un soggetto giuridico caratterizzato dall’assoluto autonomia tra lo stesso ed i fondatori;

· sarebbe incorsa in una lettura parziale ed erronea della risoluzione della Direzione normativa e contenzioso-Agenzia delle Entrate n. 164/2004, la quale risoluzione riguarderebbe espressamente le sole “fondazioni di partecipazione”, mentre nella specie si sarebbe in presenza di un “ente fondazionale del tutto classico”;

· avrebbe “pretestuosamente” (come dimostrerebbe il contrario avviso, espresso dall’Agenzia per le Onlus ex D.P.C.M. n. 329/2001, nel proprio atto di indirizzo a carattere generale 23.11.2004) ritenuto fattori sufficienti a disconoscere tale distinzione soggettiva l’erogazione del fondo di dotazione da parte della società di capitali e “la parziale convergenza di cariche tra membri del Consiglio direttivo della Fondazione stessa con la qualità di membri del Consiglio d’Amministrazione della società”;

erronea applicazione dell’art. 10 D. Lgs. n. 460/1997 e dell’art. 3 D.P.R. 20 marzo 2003, n. 13, contestandosi che le osservazioni mosse dall’Agenzia all’attività statutaria di ricerca scientifica (mancata indicazione dei luoghi, modalità di utilizzo del personale, conferimento di strutture e impianti; previsione statutaria che tale attività possa essere svolta anche in collaborazione con comitati e società) rispondano ad altrettanti  requisiti richiesti dalle richiamate disposizioni di legge, “potendo costituire, tutt’al più, oggetto di semplice richiesta informativa in sede di verifica di merito, anziché fungere da presupposto esibito della negazione di qualifica in parola”ge;

3) re svolta anche in collaborazione con comitati e società);di membri del Consi; inoltre, la stessa Agenzia delle Entrate-Direzione normativa e contenzioso avrebbe pacificamente ammesso (risoluzione 22.9.2004, n. 123), “la possibilità, per una fondazione di ricerca scientifica, di svolgere la citata attività anche tramite accordi di collaborazione con case farmaceutiche (ossia, con società)”.

II. Resiste al ricorso l’Agenzia delle Entrate.

III. Con Ordinanza 1.12.2005, n. 1077, questa Sezione respingeva la domanda cautelare presentata dalla Fondazione ricorrente, nella considerazione che “non si ravvisano nel ricorso  profili che possano condurre ad un suo accoglimento”.

Indi, all’udienza pubblica la causa è stata trattenuta in decisione, previo deposito di memoria conclusiva da parte dell’Amministrazione e previa discussione orale svoltasi tra i difensori delle parti.

IV. Ciò premesso, il Collegio ritiene preliminarmente di affermare la propria giurisdizione in subiecta materia (messa in dubbio dall’Agenzia della Entrate nella memoria depositata in vista della discussione dell’incidente cautelare ed in sede di discussione orale della causa nel merito), e ciò per le seguenti ragioni:

a) si controverte in tema di diniego di iscrizione all’Anagrafe Onlus ed in relazione a tale tipo di provvedimento la giurisprudenza (della Sezione staccata) di questo T.A.R. si è già espressa in tal senso (cfr. T.A.R. Emilia-Romagna, Parma, 22 marzo, 2006 n. 104; 13.12.2005, n. 552 e n. 577), al pari dell’orientamento manifestato, anche di recente, dal Tar Lazio (Sez. II, 16.5.2007, n. 4513);

b) maggiori incertezze potrebbero insorgere ove si discutesse di un provvedimento di cancellazione, con effetto retroattivo, dall'anagrafe unica, posto che ne consegue la decadenza dai benefici fiscali 
(Comm. Prov. Ancona sez. III 27 settembre 2004, n. 106), per cui, mentre parte della giurisprudenza amministrativa continua  propendere per la propria giurisdizione (cfr. TAR Lazio, Sez. 2^, n. 13087 del 2004), la più recente opta invece per la giurisdizione del Giudice tributario (T.A.R. Palermo, sez. I, 9 luglio 2007, n. 1772 e 2.8.2007, n. 1903): incertezze che hanno indotto di recente la Sezione tributaria della Cassazione civile (27 luglio 2007, n. 16694) ad investire della questione le Sezioni Unite, in riferimento ad una controversia concernente proprio l’impugnativa di un provvedimento di cancellazione e a fronte, peraltro, di una eccezione dell'amministrazione finanziaria che dubitava della giurisdizione della Commissione Tributaria adita e propendeva a favore di quella del Giudice amministrativo, in quanto il provvedimento de quo "non attiene nè ad un rapporto giuridico di imposta, nè integra uno degli atti espressamente indicati dalla legge (ai fini della individuazione della giurisdizione del Giudice tributario)", trattandosi di provvedimento che ha "carattere prodromico di un eventuale rapporto tributario di cui, peraltro, neanche si discute in questa sede";

c) tant’è che la Commissione tributaria provinciale di Bologna ha dichiarato il proprio difetto di giurisdizione in ordine alla causa “parallela” n. 4026/05, intentata dalla Fondazione Chiesi (cfr. dispositivo sentenza 11.12.2006, n. 216/05/06, prodotto da parte ricorrente).

In attesa di un intervento definitivo delle Sezioni Unite, il Collegio ritiene preferibile, allo stato attuale, aderire all’orientamento giurisprudenziale prevalente e favorevole alla giurisdizione del Giudice amministrativo.

V.1. Nel merito, il Collegio deve, poi, confermare l’avviso di infondatezza del gravame, prognosticamente formulato dalla Sezione in sede cautelare.

V.2. Invero, quale fondamentale ragione del controverso diniego di iscrizione della ricorrente all’Anagrafe ONLUS, l’Agenzia delle Entrate ha addotto quella per cui, nella specie, la “Chiesi farmaceutici s.p.a.” eserciterebbe un’influenza dominante in seno alla Fondazione, che verrebbe così a configurarsi nella sostanza quale ente strumentale della predetta società commerciale, cioè di un soggetto espressamente escluso dalla possibilità di essere considerato ONLUS ai sensi dell’art. 10, comma 10 D.lgs. 460/97: si verificherebbe, pertanto, nel caso de quo, l’ipotesi di esclusione espressamente contemplata dalla Risoluzione n. 164/2004 dell’Agenzia delle Entrate-Direzione Normativa e Contenzioso.

V.3. A tale argomento, la Fondazione ricorrente oppone (secondo mezzo di impugnazione) che:

· i due soggetti giuridici sarebbero distinti ed autonomi;

· l’erogazione del fondo di dotazione da parte della Società fondatrice e la parziale convergenza tra tre membri del Consiglio direttivo della Fondazione stessa, con la qualità di membri del CdA della Società, non sarebbero sufficienti a disconoscere tale distinzione soggettiva;

· neppure sarebbe applicabile, al caso di specie, la suddetta risoluzione n. 164/2004 dell’Agenzia delle Entrate, in quanto detto “precedente interpretativo” riguarderebbe solo le c.d. “fondazioni di partecipazione” e non l’ente fondazionale classico in cui si identificherebbe la Fondazione ricorrente; in ogni caso, di diverso avviso sarebbe l’atto di indirizzo a  carattere generale 23.11.2004, adottato dall’apposita Agenzia per le Onlus, istituita ai sensi dell’art. 3, comma 190, della legge 23.12.1996, n. 662.

V.4. Procedendo a ritroso nella disamina di siffatte obiezioni, se ne riscontra la rispettiva infondatezza.

Non sussiste, in primo luogo, né la pretesa limitazione della risoluzione n. 164/2004 alle sole “fondazioni di partecipazione”, né l’asserita divergenza/dualismo, al riguardo, tra Agenzia delle Entrate ed Agenzia per le Onlus.

Occorre, infatti, tener presente che queste due Agenzie hanno di recente istituito - con protocollo d’intesa siglato a Roma il 16 maggio 2007 - un apposito tavolo tecnico congiunto, che ha esaminato  alcune ricorrenti tematiche fiscali riguardanti le ONLUS ed ha fornito appositi indirizzi interpretativi comuni e chiarimenti, poi diffusi mediante Circolare 31 ottobre 2007, n. 59/E della medesima Agenzia delle Entrate-Direzione Centrale Normativa e Contenzioso.

Ebbene, il par. 3 di detta circolare:

· torna a occuparsi, specificatamente, del tema della partecipazione ad una ONLUS da parte di società commerciali ed enti pubblici e, più in generale, di soggetti esclusi dalla qualifica di ONLUS ai sensi dell’art. 10, comma 10, del decreto legislativo n. 460 del 1997; 

· e lo fa per confermare “l’orientamento già espresso nella risoluzione n. 164/E del 28 dicembre 2004, secondo il quale la qualifica di ONLUS non deve essere negata ad organizzazioni partecipate da enti pubblici e/o società commerciali qualora questi non esercitino un’influenza dominante nelle determinazioni della ONLUS. In tal senso si è espressa da ultimo la Commissione tributaria regionale di Milano con sentenza n. 13/19/07 del 24 gennaio 2007, nella quale la predetta Commissione ha ritenuto che soltanto l’influenza dominante esercitata da una società di capitali in una associazione, risultante dall’atto costitutivo o dallo statuto, impedisce il riconoscimento della sussistenza dei presupposti di cui all’articolo 10 del decreto legislativo n. 460 del 1997”.

Da tale fonte di interpretazione “autentica” e congiunta tra le due Agenzie si desume, pertanto:

i) che l’arresto di cui alla menzionata circolare n. 164/E del 28.12.2004, lungi dal riguardare un sola figura di fondazione (quella c.d. di partecipazione), ha portata generale e si applica non solo a tutte le fondazioni in genere, ma a tutte le tipologie di organizzazioni Onlus partecipate;

ii) che, sul punto, si registra convergenza e non divergenza tra la medesima Agenzia delle Entrate e l’Agenzia per le Onlus.
V.5. Si tratta, ora, di verificare se dallo Statuto della Fondazione Chiesi risulti o meno l’esercizio di una “influenza dominante” in essa, da parte di Chiesi Farmaceutici S.p.A.

Queste, dunque, le previsioni statutarie:

· fondatore unico è la Società Chiesi Farmaceutici S.p.A.: art. 3, comma 1;

· la Fondazione provvede allo sviluppo delle proprie attività attraverso l’impiego del fondo di dotazione alimentato dai versamenti del fondatore, sia nella fase costitutiva che successivamente, nonché mediante ulteriori proventi (avanzi di gestione, donazioni e lasciti, contributi o elargizioni): art. 4, comma 1;

· a parte il primo Consiglio di Amministrazione nominato nell’atto costitutivo, i due terzi dei Consiglieri di Amministrazione sono nominati dal Fondatore, prima della scadenza del Consiglio stesso: art. 6, commi 3 e 4;

·  il Segretario Generale (organo incaricato della gestione ordinaria della Fondazione) è nominato dal Consiglio di Amministrazione su indicazione del Fondatore ed è preferibilmente prescelto tra i dirigenti della Chiesi farmaceutici S.p.A.: art. 10 commi 1 e 2.

V.6. Orbene, secondo la più accreditata letteratura in materia le suindicate caratteristiche valgono ad individuare non già un modello di fondazione di stampo “classico”, come sostiene parte ricorrente, bensì una vera e propria tipologia di c.d. “fondazione d’impresa”, cioè costituita e finanziata - come nel caso di specie - da una società commerciale.

L’European Foundation Centre di Bruxelles (associazione nonprofit internazionale costituita nel 1989, che conta 160 fondazioni socie, ne serve 7.000 in 35 paesi e le rappresenta presso le Istituzioni Europee) ha elaborato i seguenti parametri identificativi delle fondazioni di impresa:

· “generalmente si basano su un capitale ridotto e dipendono da contributi regolari della società fondatrice per attuare i loro programmi”;

· “pur costituite come entità autonome, riflettono comunque, di norma, le politiche aziendali nei loro indirizzi di erogazione”;

· “attraverso la fondazione, l’impresa può integrare, espandere e promuovere gli obiettivi aziendali, valorizzando anche la leadership del proprio management”;

· “questi legami strutturali si manifestano spesso con la presenza nella governance di rappresentanti aziendali, con servizi forniti dal personale d’impresa, con il coinvolgimento di dipendenti, eccetera”.  

Paradigmi analoghi sono stati enunciati nel corso di un Convegno organizzato nel 2000 da Sodalitas, Associazione promossa da Assolombarda, aderente all’Euroepan Foundation Centre e cui il Consiglio Economico e Sociale (ECOSOC) delle Nazioni Unite ha riconosciuto lo Special consultative status presso il Committee on Non-Governmental Organizations (NGO): tra gli altri, la Presidente di Sodalitas (nonché dell’impresa farmaceutica Bracco S.p.a.) ha, infatti, ribadito l’aspetto del coinvolgimento del personale d’impresa nella fondazione (d’impresa) e ha, a sua volta, sottolineato che “il legame tra impresa e fondazione è anche reso visibile dalla governance, quindi la consistente presenza nell’organo di governo di consiglieri di estrazione aziendale”.

Istituzione per atto esclusivo dell’impresa, dipendenza dal patrimonio iniziale costituito dall’impresa stessa e dalle successive contribuzioni ordinarie di quest’ultima, utilizzo del personale d’impresa quale risorsa umana della fondazione e, infine, presenza maggioritaria nella governance della Fondazione di consiglieri di estrazione aziendale: sono, questi, tutti elementi obiettivi che ricorrono nel caso di specie e che, dunque, non solo lo rendono ascrivibile al modello “fondazione d’impresa”, ma testimoniano per tabulas (statutarie) l’esistenza di una incontrovertibile “influenza dominante” dell’impresa “Chiesi farmaceutici s.p.a.” in seno alla Fondazione Chiesi, al punto che, ferma restando l’autonomia giuridica tra i due soggetti, non è invece dato coglierne una reale distinzione quanto a mission e politiche perseguite (il che dimostra l’inconsistenza anche della prima obiezione di parte ricorrente)

V.7. I più significativi e decisivi tra gli elementi di cui sopra sono stati posti in rilievo anche dall’impugnato provvedimento dell’Agenzia delle Entrate, al fine di pervenire a siffatto giudizio di influenza dominante: in primis, quello relativo alla governance (laddove sottolinea che 3 dei membri del Cda della Fondazione sono anche membri del Cda della Società Chiesi s.p.a.) e, quindi, quello relativo al conferimento per intero del fondo di dotazione di 200.000 euro da parte della Società stessa.

Stante, dunque, l’esistenza di un legame strutturale (tipico delle fondazioni di impresa) tra Chiesi Farmaceutici S.p.a e Fondazione Chiesi, la corretta interpretazione dell’art. 10 comma 10 D. lgs. n. 460/1997 (così come convergentemente prospettata dall’Agenzia delle entrate e dall’Agenzia per le Onlus nella circolare n. 59/E del 31.10.2007) postula che alla Fondazione stessa non possa essere riconosciuta la qualifica ONLUS, in applicazione di una sorta di proprietà transitiva, discendente dall’influenza dominante esercitata da Chiesi S.p.a. (Soc. commerciale non cooperativa) sulle determinazioni della Fondazione (basti pensare che 2/3 dei Consiglieri di amministrazione di quest’ultima sono nominati dall’impresa fondatrice). 

Ne discende, altresì, che il provvedimento impugnato, che tale influenza dominante denuncia sulla scorta dei ricordati elementi obiettivi, deve essere ritenuto - contrariamente a quanto dedotto nel secondo motivo di ricorso - adottato, sotto questo profilo, in legittima applicazione del citato art. 10, comma 10.

VI. Ma non solo questa ragione sostanziale addotta dall’Agenzia delle Entrate si rivela condivisibile: altrettanto fondato è, infatti, l’ulteriore rilievo di carattere formale, enunciato nel provvedimento 18 luglio 2005 dell’Agenzia delle Entrate Emilia-Romagna, circa la mancata osservanza nello Statuto del divieto - posto dal più volte citato art. 10, comma 1 lett. c) - di svolgere attività diverse, da quelle menzionate alla lettera a) del medesimo comma 1, ad eccezione di quelle ad esse direttamente connesse: e, invero, come esattamente osservato dalla difesa dell’Agenzia delle Entrate, l’art. 2 dello Statuto della Fondazione allarga considerevolmente il campo della “ricerca scientifica di particolare interesse sociale” di cui al n. 11 lett. a) del comma 1 art. 10, indicando, tra gli scopi della Fondazione connessi con i fini primari, quelli “solidaristici culturali e di tutela ambientale”, nonché lo sviluppo di “interventi generatori di effetti benefici in ambiti sociali meritevoli di azione solidaristica”.

In questo modo - per effetto della dilatazione dello spettro di attività della Fondazione (invece limitata dal D. Lgs n. 460/97 alla sola ricerca scientifica di particolare interesse sociale) e grazie all’ulteriore e consentito ambito delle attività direttamente connesse e accessorie - si finisce per svuotare di pratico significato quel divieto di svolgere attività diverse da quelle istituzionali, posto dal D. Lgs. medesimo: cosicché la pur operata, formale inserzione di tale divieto all’ultimo comma dell’art. 2 dello Statuto (rivendicata da parte ricorrente nel primo motivo di ricorso) non riveste più valore di un mero flatus vocis.

Anche questo profilo motivazionale dell’atto impugnato risulta, pertanto, immune dalle censure in contrario dedotte con il menzionato primo mezzo di impugnazione.

VII. A questo punto, dopo che sono stati individuate due differenti argomentazioni in grado di sorreggere (ciascuna autonomamente) il diniego controverso, è solo per completezza di indagine che si passa all’esame anche del terzo ordine motivazionale, delineato nel provvedimento impugnato e contestato con il corrispondente terzo motivo di ricorso: in questo caso, risulta convincente la tesi di parte ricorrente, laddove deduce che i fattori di cui l’Agenzia delle Entrate lamenta la mancata inclusione nello Statuto (e cioè quelli indicati dall’art. 3 comma 3 del Regolamento di cui al DPR 135/2003: modalità di utilizzazione del personale di ricerca e tecnico-amministrativo, conferimento di beni, di strutture e di impianti necessari allo svolgimento di attività di ricerca) non devono essere oggetto di previsioni statutarie, bensì delle eventuali specifiche convenzioni stipulate dalla Fondazione con Università, Enti di ricerca e altre Fondazioni: invero, il citato art. 3 comma 3 è inequivoco nel porre tali elementi contenutistici a carico delle stipulande convenzioni tra le fondazioni e soggetti terzi (per la disciplina dell’attività di ricerca), e non già degli Statuti delle fondazioni stesse.

Il risultato, cui si è in precedenza pervenuti, tuttavia non cambia, in quanto il provvedimento di diniego di iscrizione si regge ugualmente sui due ordini motivazionali ritenuti legittimi ai precedenti capi V e VI.
VIII. Conclusivamente, il ricorso deve essere respinto.

La controversia presenta tuttavia evidenti tratti di peculiarità e novità, tali da indurre all’integrale compensazione, tra le parti, delle spese di lite.

P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo per l’Emilia-Romagna, Sezione I, RESPINGE il ricorso in epigrafe.

Spese compensate.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'Autorità amministrativa.

Così deciso in Bologna, il 22 novembre 2007.

Presidente f.to Calogero Piscitello

Cons. Rel. est. F.to Giorgio Calderoni

Depositata in Segreteria in data 19.12.2007

Bologna li 19.12.2007



Il Segretario



f.to Luciana Berenga

PAGE  
14

