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1 Prefazione

Nel 2016, I'Autorita federale di vigilanza
sulle fondazioni (AVF) si & occupata di
un ampio spettro di temi e compiti im-
portanti e impegnativi.

Fra la primavera e linizio dell’'estate
hanno avuto luogo numerose sedute e
audizioni nel quadro dellesame della
Svizzera da parte di esperti del Gruppo
d’'azione finanziaria (GAFI). Dato che
era focalizzato principalmente sull'atti-
vita delle diverse autorita di vigilanza in
Svizzera, I'esame ha interessato diret-
tamente anche I'AVF.

Il finanziamento del terrorismo e il rici-
claggio di denaro hanno impegnato an-
che diverse unita amministrative fede-
rali e il mondo politico, il che si & tradotto
in numerosi interventi parlamentari.

Nel quadro del programma di stabilizza-
zione, il Consiglio federale ha presen-
tato il disegno di legge federale sui com-
piti, 'organizzazione e il finanziamento
dell'Autorita federale di vigilanza sulle
fondazioni (LAVF). Il dossier & momen-
taneamente pendente.

Alla luce dello sviluppo imprevedibile
dei movimenti terroristici, le associa-
zioni e le fondazioni religiose sono di-
ventate un tema di scottante attualita.
Dato che le associazioni di pubblica uti-
lita fin’'ora non sono state tenute a iscri-
versi nel registro di commercio, da piu
parti & stata ripetutamente sollevata la

questione del controllo dei flussi di de-
naro.

Il Tribunale amministrativo federale ha
tra l'altro emanato una decisione sul
caso (molto mediatizzato) della Fonda-
zione per l'arte, la cultura e la storia, an-
cora pendente dinanzi al Tribunaie fe-
derale al momento della redazione del
presente rapporto. L'AVF attende con
interesse la sentenza dell’'Alta Corte.

Anche nel 2016 si & registrato un conti-
nuo aumento del numero delle fonda-
zioni attive a livello nazionale e/o inter-
nazionale e quindi soggette alla vigi-
lanza del’AVF. La tendenza a istituire
strutture iniziali piu complesse osser-
vata negli ultimi anni & proseguita
nell'anno in rassegna. Per esempio, ol-
tre a fondazioni di tipo classico sono
state istituite sempre pit fondazioni fi-
nanziarie («fondazioni holding») e fon-
dazioni d’'impresa; per la prima volta,
inoltre, una neocostituita fondazione &
stata qualificata come «intermediaria fi-
nanziaria», il che richiedera la duplice
vigilanza della FINMA e del’AVF.

Attendiamo con interesse di vedere
come si sviluppera il settore delle fon-
dazioni nel 2017 e quali fra i temi qui
esposti occuperanno non soltanto
'AVF, ma anche i numerosi altri servizi
federali e le autorita cantonali, oltre che
le associazioni di fondazioni.

I ot

Helena Antonio

Responsabile AVF



2 Attivita dell’AVF a livello nazionale e internazionale

2.1 Livello internazionale: GAFI

Il Gruppo d’azione finanziaria contro il
riciclaggio di denaro' (GAFI, dalla deno-
minazione francese «Groupe d’action fi-
nanciére») € un organo intergoverna-
tivo costituito nel 1989 in occasione del
vertice dei capi di Stato e di Governo del
G7. Aggregato allOCSE, conta attual-
mente 37 membri. La Svizzera vi ha
aderito nel 1990.

Il suo principale settore di attivita & la
lotta al riciclaggio di denaro e al finan-
ziamento del terrorismo internazionale.
Nel 1990 il GAFI ha emanato per la
prima volta una serie di raccomanda-
zioni, che da allora hanno subito diversi
adeguamenti (I'ultima volta nel 2012). |
punti chiave delle modifiche hanno ri-
guardato, con riferimento alle attivita
delfAVF, l'estensione delle regole del
GAFI alle persone politicamente espo-
ste (PPE) in Svizzera e presso organiz-
zazioni intergovernative. Inoltre si & vo-
luta migliorare la trasparenza delle per-
sone giuridiche.

Con le sue raccomandazioni, il GAFI of-
fre ai Paesi membri standard internazio-
nali per affrontare e risolvere i problemi
e le minacce comuni. La Svizzera ha re-
cepito questi standard nella legge fede-
rale del 12 dicembre 2014 concernente
I'attuazione delle Raccomandazioni del
Gruppo d’azione finanziaria rivedute nel
20122,

Nel nostro Paese, 'esame condotto dal
GAFI si é focalizzato sulle misure e gli
approcci per combattere il riciclaggio di
denaro e prevenire il finanziamento del
terrorismo, in particolare attraverso as-
sociazioni e fondazioni di utilita pubblica
che raccolgono donazioni.

' http.//www fatf-gafi.oraffr/accueil/

L’AVF é stata coinvolta in questi appro-
fonditi accertamenti e ha preso parte at-
tivamente a diverse audizioni.

Il rapporto finale del GAFI & stato pub-
blicato il 7 dicembre 2016. Complessi-
vamente la Svizzera ha ottenuto un
buon risultato, pur con un certo margine
di miglioramento in determinati settori.
In concreto, le & stata contestata un'’in-
sufficiente sensibilizzazione al pro-
blema del finanziamento del terrorismo
internazionale, in particolare da parte
delle autorita fiscali e di vigilanza sulle
fondazioni (cfr. n. 17, pag. 8 del rap-
porto di sintesi pubblicato in francese
sul sito Internet del GAFI). Pur avendo
preso atto, nel corso delle audizioni,
che 'AVF (oltre ad avere esteso la vigi-
lanza basata sui rischi) ha istruito i pro-
pri collaboratori sui temi menzionati e
introdotto una serie di meccanismi di
controllo, gli esaminatori hanno ritenuto
che la sensibilizzazione delle fondazioni
non fosse ottimale.

2.2 Livello nazionale: riciclaggio di
denaro e finanziamento del ter-
rorismo

Questi due temi hanno occupato di-
verse unitd amministrative federali an-
che nel 2016. L’obiettivo & di analizzare,
entro il 2017, i rischi legati al riciclaggio
di denaro e al finanziamento del terrori-
smo cui sono esposte in particolare le
organizzazioni non profit (associazioni
e fondazioni di utilita pubblica) e di pub-
blicare un rapporto in merito. La respon-
sabilita della sua elaborazione & stata
affidata all'Ufficio federale di polizia, piu
precisamente alla Polizia giudiziaria fe-
derale (divisione Analisi). Il rapporto do-
vrebbe essere adottato dal Consiglio fe-
derale nell'estate del 2017.

2 RU 2015 1389



2.3 Fondazioni di famiglia e fonda-
zioni ecclesiastiche

Fino alla fine del 2015, le fondazioni di
famiglia e quelle ecclesiastiche non do-
vevano essere iscritte nel registro di
commercio. |l 1° gennaio 2016 — in se-
guito all'obbligo d’iscrizione introdotto
per queste categorie di fondazioni dalle
rivedute raccomandazioni del GAFI del
2012, recepite nella citata legge del
12 dicembre 20143 — questa prassi é
cambiata. L’obiettivo & di migliorare ul-
teriormente l'efficacia del dispositivo di
lotta al riciclaggio di denaro mediante
F'applicazione degli standard internazio-
nali in Svizzera.

In ragione di un termine transitorio di
cinque anni per l'iscrizione nel registro
di commercio delle due categorie in
questione, a tutt'oggi I'AVF non dispone
di dati sul numero di fondazioni interes-
sate dalla nuova disposizione. Per poter
acquisire la personalita giuridica, dal
1° gennaio 2016 le fondazioni neocosti-
tuite devono essere iscritte nel registro
di commercio. Quelle operanti da piu
tempo e gia dotate di personalita giuri-
dica devono confermarla con [liscri-
zione nel registro di commercio entro il
termine transitorio.

La definizione di «fondazione di fami-
glia» é riportata in diverse fonti e di per
sé non risulta problematica. Piu proble-
matica, per gli uffici dei registri di com-
mercio, € invece la definizione di «fon-
dazione ecclesiastica», poiché spetta a
loro, in prima istanza, verificare il carat-
tere ecclesiastico di una fondazione che
richiede l'iscrizione nel registro. Per po-
ter stabilire, con parametri uniformi per
tutta la Svizzera, il carattere ecclesia-
stico di una fondazione, I'Ufficio fede-
rale del registro di commercio (UFRC)
ha fissato una serie di criteri (cfr. Praxi-
smitteilung EHRA 3/15 del 23 dicembre

3 Cfr. Messaggio del 13 dicembre 2013 concernente
l'attuazione delle Raccomandazioni del Gruppo
d'azione finanziaria (GAFI) rivedute nel 2012
(FF 2014 563)

2015%). |l tratto distintivo comune alle
fondazioni ecclesiastiche e di famiglia &
Fassenza di una vigilanza statale, dal
momento che si parte dal presupposto
che entrambe dispongano di organi con
compiti analoghi (famiglia, consiglio
parrocchiale, vescovo).

Se le fondazioni di famiglia presentano
elementi di una fondazione previden-
ziale o quelle ecclesiastiche elementi di
una fondazione di tipo classico (come
l'utilita pubblica), allora vanno conside-
rate fondazioni miste e sottoposte alla
vigilanza statale. Dato che per stabilire
il carattere di una fondazione sono chia-
mati in causa e gli uffici dei registri di
commercio e le autorita di vigilanza, nel
2016 alcune pratiche sono state tra-
smesse direttamente all’AVF (e in parte
anche alle autorita cantonali di vigi-
lanza) affinché accertasse la presenza
di scopi tipici delle fondazioni classiche
e assumesse se del caso la vigilanza su
queste fondazioni miste.

2.4 Interventi parlamentari

Il 15 giugno 2016 Doris Fiala ha depo-
sitato un’interpellanza intitolata «Finan-
ziamento delle comunita religiose. Man-
canza di trasparenza e di vigilanza»® in
cui chiedeva se fosse gia stata effet-
tuata un’analisi dei rischi in relazione ai
possibili abusi finanziari da parte di co-
munita religiose, in particolare di fonda-
zioni ecclesiastiche e associazioni reli-
giose. Nella sua risposta del 7 settem-
bre 2016, il Consiglio federale ha affer-
mato che il MROS non & a conoscenza
di indizi che fondazioni religiose finan-
zino direttamente il terrorismo. Secondo
il Governo, I'ordinamento giuridico sviz-
zero é sufficiente per limitare simili ri-

4 hitps.//ehra.fenceit.ch/wp-content/uploads/si-
tes/54/praxismitteilung/de/Praxismittei-

lung EHRA 3 15 .pdf
5 www.parlament.ch; interpellanza 16.3453



schi e, dal canto suo, il gruppo di coor-
dinamento interdipartimentale per Ila
lotta contro il riciclaggio di denaro e il fi-
nanziamento del terrorismo sta valu-
tando il potenziale di abuso delle orga-
nizzazioni di pubblica utilita per quanto
riguarda questi due problemi specifici. li
16 dicembre 2016, con una mozione
depositata in Consiglio nazionale
(16.4129), Doris Fiala ha chiesto mag-
giore trasparenza e precisazione dei
criteri di sorveglianza delle comunita re-
ligiose e sanzioni in caso di mancato ri-
spetto dell’obbligo di iscrizione nel regi-
stro di commercio. Il 1° febbraio 2017 il
Consiglio federale ha proposto di acco-
gliere la mozione, poi effettivamente ac-
colta dal Consiglio nazionale Il
17 marzo 2017.

Il 9 dicembre 2014 il consigliere agli
Stati Werner Luginbiihl aveva deposi-
tato un’iniziativa parlamentare, cui la
Commissione degli affari giuridici del
Consiglio degli Stati aveva dato seguito
il 3 novembre 2015, che chiedeva di raf-
forzare I'attrattiva della Svizzera per le
fondazioni. L'atto parlamentare, elabo-
rato con la partecipazione determinante
di ProFonds, avanzava otto richieste
per raggiungere l'obiettivo, essenzial-
mente focalizzate su una maggiore tra-
sparenza del settore, una maggiore ef-
ficacia dell’'operato delle fondazioni e
un’ottimizzazione delle disposizioni del
diritto in materia di fondazioni e del di-
ritto fiscale. Il 12 maggio 2016 la Com-
missione degli affari giuridici del Consi-
glio nazionale ha stabilito di condurre
audizioni durante una delle sue succes-
sive sedute. Sei mesi dopo, ha deciso
di non dare seguito all'iniziativa parla-
mentare esponendo le sue motivazioni
nel comunicato stampa del 4 novembre
20166,

¢ www.parlament.ch; iniziativa parlamentare 14.470
(cfr.  http://www.parlament.ch/press-releases/Pa-

ges/mm-rk-n-2016-11-04.aspx)
7 FF 2016 4279

2.5 Esternalizzazione dell’AVF

Nel quadro del programma di stabilizza-
zione, il 25 maggio 2016 il Consiglio fe-
derale ha presentato al Parlamento il di-
segno di legge federale sui compiti, I'or-
ganizzazione e il finanziamento dell'Au-
torita federale di vigilanza sulle fonda-
zioni (LAVF)’.

L’obiettivo del progetto & di scorporare
'AVF dallAmministrazione federale
centrale e di trasformarla in istituto di di-
ritto pubblico della Confederazione con
personalita giuridica e contabilita pro-
prie che si finanzia con gli emolumenti
riscossi. Questa nuova forma giuridica,
la stessa della maggior parte delle au-
torita cantonali di vigilanza sulle fonda-
zioni, le permetterebbe di dotarsi dei
mezzi e delle risorse necessari. L'ester-
nalizzazione farebbe risparmiare alla
Confederazione circa 650 000 franchi.

Nelle deliberazioni commissionali &
stato deciso di sganciare il disegno
della LAVF dal programma di stabilizza-
zione. Il progetto € ora pendente di-
nanzi alla Commissione degli affari giu-
ridici del Consiglio degli Stati.

3 Valutazione dell’efficacia della
vigilanza sulle fondazioni di tipo
classico

Nel 2016, il Controllo federale delle fi-
nanze ha valutato l'efficacia esercitata
dalle autorita di vigilanza sulle fonda-
zioni di tipo classico, prendendo in con-
siderazione non soltanto 'AVF, ma an-
che tutte le autorita cantonali omologhe.
Al momento della pubblicazione del
presente rapporto si puo dire che il Con-
trollo federale delle finanze giudica criti-
camente la diversificata vigilanza sulle
fondazioni in Svizzera. A livello della vi-
gilanza comunale c’é la possibilita di

8 Al momento della pubblicazione del Rapporto an-
nuale la Commissione degli Affari Giuridici del Con-
siglio degli Stati ed il Consiglio degli Stati non sono
entrati in materia sulla LAVF, cfr. www.parla-
ment.ch, Programma di stabilizzazione 16.045.
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conflitti di interessi in quanto gli organi
possono essere in stretto collegamento
e quasta situazione & valutata critica-
mente. Nel suo rapporto, il Controllo fe-
derale delle finanze ha incoraggiato
I'esternalizzazione dellAVF.

4  Progetti interni all’AVF

4.1 Vigilanza orientata all’informa-
tica e ai rischi

Nel 2016, il progetto avviato I'anno
prima, ossia la vigilanza orientata all'in-
formatica e ai rischi, & entrato nella fase
di realizzazione. L'Ufficio federale
dellinformatica e della telecomunica-
zione ha provveduto, insieme allAVF, a
completare lo strumento di lavoro in-
terno conformemente al mandato rice-
vuto. Grazie alla banca dati ampliata,
dal gennaio del 2017 'AVF pud quindi
effettuare I'analisi dei rischi di ogni fon-
dazione. | rischi si suddividono in dati ri-
guardanti I'organizzazione e altri ele-
menti qualitativi delle fondazioni. Ai sin-
goli rischi & assegnato un determinato
numero di punti, la somma dei quali for-
nisce un’indicazione su quali attivita e

strutture della fondazione vadano even-
tualmente esaminate con maggior at-
tenzione. In una prima fase, nel 2017,
saranno rilevati i dati e forniti i primi ri-
sultati: 'AVF é impaziente di vedere
come lo strumento interno di rilevazione
dei rischi funzionera nella pratica.

4.2 Progetto e-AVF

Entro il 2020 tutti i processi di lavoro
delfAVF dovranno essere svolti in
forma elettronica. In una prima fase, i
singoli processi saranno analizzati e ag-
giornati, in modo da individuare l'infra-
struttura piu adeguata che comporti
I'onere informatico aggiuntivo piu conte-
nuto possibile. L'obiettivo perseguito &
di consentire alle fondazioni di trasmet-
tere la loro documentazione elettronica
attraverso canali appropriati e allAVF di
trattarla e archiviarla elettronicamente.
La realizzazione del progetto e-AVF ri-
chiedera circa quattro anni di lavoro.
L’AVF provvedera a informare e coin-
volgere a tempo debito le fondazioni in-
teressate dai cambiamenti nei processi
di lavoro.

5§ Organigramma dell’AVF (stato: febbraio 2017)

1 Kurt Stampfii
Dr. iur.
Segretario generale
supplente




6 Andamento del settore

6.1 Fondazioni neocostituite /
sciolte

Nel 2016 sono state costituite 192
nuove fondazioni attive a livello nazio-
nale e/o internazionale e ne sono state
sciolte 56. Nella maggior parte dei casi,
lo scioglimento era riconducibile a una
carenza di mezzi finanziari; altre fonda-
zioni sono invece state sciolte a seguito
di fusioni o trasferimenti di patrimonio.

Alla fine del 2016, erano 4215 le fonda-
zioni sottoposte alla vigilanza del’AVF.

Evoluzione del nhumero di fondazioni dal 1995: www.stiftungsaufsicht.ch > Repertorio

delle fondazioni > Statistica
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6.2 Strutture piu complesse

Negli ultimi anni si & registrata una ten-
denza alla costituzione di fondazioni
con strutture fin dall'inizio piu com-
plesse. Benché il loro numero sia certa-
mente limitato e inferiore al 10 per cento
rispetto al numero totale di nuove fon-
dazioni, queste strutture innovative ri-
chiedono piu incontri e sedute con i fon-
datori, in parte gia durante la fase
delfesame preliminare.

Un esempio in forma anonima di strut-
tura complessa € quello di una fonda-
zione in cui, parallelamente alla costitu-
zione della fondazione e alla sua atti-
vita, si voleva procedere all'istituzione
di una struttura aziendale che, con ri-
schi ridotti, avrebbe dovuto generare
molti profitti e alla fine dei conti avrebbe
portato alla creazione di una fondazione
di pubblica utilita che sarebbe stata fi-
nanziata con una parte di questi profitti.
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Un altro caso che ha impegnato I'AVF &
quello di una fondazione per la quale
l'autorita ha svolto un esame prelimi-
nare, nel quadro del quale la stessa fon-
dazione aveva gia chiesto autonoma-
mente anche il parere della FINMA.
Dopo un’attenta valutazione, 'AVF e
giunta alla conclusione che, conside-
rato il suo scopo, si trattava di un primo
caso di fondazione da considerare
come un’intermediaria finanziaria e,
quindi, da assoggettare alla FINMA per
la vigilanza tecnica e all’AVF per la vigi-
lanza giuridica.

Sostanzialmente F'AVF constata che
numerosi fondatori riflettono in modo
accurato e approfondito sulla struttura
del finanziamento, elemento oggi di
grande importanza per le fondazioni.

7  Dati statistici
Fusioni / Trasferimenti di patrimonio

Nel 2016 si sono registrati complessiva-
mente quattro casi di fusione e tre di tra-
sferimento di patrimonio. La tendenza
delineatasi nel 2015 nel settore delle
casse malati si & visibilmente smorzata
nelf’anno in rassegna. Le fusioni e i tra-
sferimenti di patrimonio hanno portato
allo scioglimento delle fondazioni inte-
ressate. La fusione consente a due fon-
dazioni di riunire i propri mezzi finanziari
in una sola e di perseguire cosi in modo
piu efficace i rispettivi scopi.

Di norma, dopo la fusione, la fonda-
zione meno solida sotto il profilo ammi-
nistrativo e finanziario viene sciolta e il
SUO SCOpO viene ripreso e perseguito
dalla fondazione assuntrice. |l trasferi-
mento di patrimonio & effettuato per gli
stessi motivi, soltanto che invece di con-
fluire in una nuova fondazione, il patri-
monio (ossia parti di esso oppure at-
tivi/passivi con un’eccedenza) é trasfe-
rito da una fondazione a un altro sog-
getto giuridico.

Commissario

L'istituzione di un commissario & indi-
cata in due casi: quando il consiglio di
fondazione in carica deve essere tem-
poraneamente sospeso dalle proprie
funzioni (p. es. per far luce su accuse in
relazione a una denuncia o a un re-
clamo) senza danneggiare [Iattivita
della fondazione, oppure quando oc-
corre affidare a una persona neutra l'ac-
certamento preliminare di casi di indebi-
tamento eccessivo o di fattispecie pe-
nalmente rilevanti. Nel 2016, hanno do-
vuto essere commissariate tre fonda-
zioni. Di norma il commissariamento
pud essere revocato nel giro di poche
settimane; vi sono tuttavia casi in cui il
mandato del commissario si protrae per
mesi, in particolare quando & pendente
un procedimento giudiziario.

8 Casi giudiziari

Nel 2016 ha tenuto banco un caso giu-
diziario che Fanno precedente era an-
cora pendente dinanzi al Tribunale am-
ministrativo federale (TAF): si tratta di
quello della Fondazione per larte, la
cultura e la storia, che il 4 ottobre 2016
ha impugnato dinanzi al Tribunale fede-
rale la decisione del TAF.

Per il resto, nell’anno in rassegna sono
stati presentati soltanto tre ricorsi, tut-
tora pendenti dinanzi al TAF: uno ri-
guarda la revoca dell'esonero dall'ob-
bligo di designare un ufficio di revisione
e gli altri due vertono suil’'accertamento
di eventuali pretese giuridiche. Con le
sei denunce presentate sono perlopiu
state contestate irregolarita nell’agire
del consiglio di fondazione (agire non
conforme allo scopo in 3 casi e conflitto
d’interessi in 1 caso), deficit a livello di
organizzazione (1 caso) o supposte
pretese giuridiche (1 caso). |l tribunale
si pronuncera in modo definitivo sulle
denunce nel corso del 2017.



Nel 2016, inoltre, & stato pronunciato il
fallimento di alcune fondazioni. La si-
tuazione economica tesa ha purtroppo
portato al fallimento le fondazioni piu
deboli che non sono riuscite a reperire
mezzi finanziari supplementari.

9  Prospettive

La vigilanza orientata all'informatica e ai
rischi, ampliata dal mese di gennaio del
2017, fornira i primi risultati alla fine
delfanno. L'esercizio della vigilanza
sara supportato da strumenti informatici
che consentiranno al’AVF di focaliz-
zare l'attenzione sulle fondazioni piu a
rischio. | rischi sono molteplici e iniziano
gia quando viene stabilita I'organizza-
zione delle fondazioni. Nei casi in cui &
previsto un consiglio di fondazione a
membro unico sussiste il rischio latente
di incapacita di agire se questo mem-
bro, per motivi imprevisti, non fosse piu
in grado di svolgere la sua funzione. An-
che i disaccordi in un consiglio di fonda-
zione con piu membri oppure situazioni
piu problematiche (p. es. a seguito di un
ricorso in materia di vigilanza) possono
paralizzare del tutto o in parte I'attivita
di una fondazione; in questi casi, co-
munque, come menzionato prima ver-
rebbe istituito un commissario.

Nel 2017 proseguiranno i lavori avviati
in seguito alle critiche espresse dal

Aprile e luglio 2017

GAFI (sensibilizzazione insufficiente).
Sara quindi necessario sensibilizzare in
misura sufficiente i diversi attori che
ruotano attorno alle fondazioni e le fon-
dazioni stesse sulla necessita di ricono-
scere eventuali casi di riciclaggio di de-
naro e di prevenire e riconoscere il fi-
nanziamento del terrorismo. Insieme al
gruppo di coordinamento interdiparti-
mentale per la lotta contro il riciclaggio
di denaro e il finanziamento del terrori-
smo, 'AVF partecipa pertanto all’'elabo-
razione del rapporto sui rischi legati al
riciclaggio di denaro e al finanziamento
del terrorismo cui sono esposte le orga-
nizzazioni non profit.

Di grande importanza per 'AVF é stato
Fandamento delle deliberazioni parla-
mentari sul disegno della nuova LAVF:
la speranza & che in autunno il Consi-
glio nazionale sia d’accordo sul princi-
pio e che si possa arrivare a trattare la
nuova LAVS.

Infine, 'AVF continuera a seguire fidu-
ciosa I'evoluzione del settore svizzero
delle fondazioni, nelf’auspicio che il no-
stro Paese possa continuare a offrire in-
teressanti condizioni quadro a questi
collaudati soggetti giuridici privati.

10



