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PREMESSA* 

L’attenzione riservata all’attività assicurativa è dovuta al  

ruolo essenziale che ricopre per l’intera collettività sia 

perché consente di  svolgere attività che difficilmente 

verrebbero intraprese per gli alt i  rischi che comportano; 

sia perché, a causa dell’inversione del  ciclo produttivo, 

l’impresa di  assicurazioni dispone di ingenti quantità di 

denaro che solo in futuro (eventualmente) saranno 

impiegate per la liquidazione degli  indennizzi.   

Diventa, dunque, comprensibile il  motivo di tanta 

attenzione da parte dei pubblici poteri che dettano norme 

da un lato inderogabili sul contenuto del contratto e 

dall’altro puntuali circa le condizioni di accesso e di 

esercizio dell’attività assicurativa:  una gestione 

imprudente o scorretta, infatti ,  riverserebbe effetti  

negativi sull’intera collettività sia perché deprimerebbe 

gli investimenti e le at tività produttive, sia perché 

disperderebbe una parte del risparmio nazionale.
1
  

Da qui la necessità di prevedere strumenti di controlli a 

priori , prima che l’impresa si affacci sul mercato, e a 

posteriori, durante l’ordinaria attività dell’impresa 

assicurativa.  

In questo contesto va inserito l’obiettivo europeo di 

realizzare un mercato unico assicurativo.  

Tuttavia, si sono riscontrate non poche difficol tà a livello 

europeo nel dettare una disciplina unitaria in materia e gli  

stessi Stati membri inizialmente hanno avanzato 

                                                 
* La p r es en t e  t e s i  n on  sa reb b e  v en u t a  ad  es i s t en za  sen za  la  Ba r en t s  R i sk  

Man agem en t ,  a  cu i  va  i l  mi o  p a r t i co la r e  r i n g ra z i am en to .  

1
 
Cfr .  M .  R OSSE TT I,  I l  d i r i t t o  d e l l e  a ss i cu ra z io ni ,  vo l .  I ,  Pad o va ,  2 0 1 1 ,  7 1  s s . ;  

A  DO N AT I, T ra t ta to  d e l  d i r i t t o  d e l l e  a ss i cu ra z io n i  p r i va t e ,  vo l .  I I ,  Mi lan o ,  

1 6 3 ,  i l  q u a le  ev id en zi a  “ t r e  g ran d i  p rob l emi”  co n n ess i  a l l ’ imp r esa  d i  

a s s i cu raz i on e :  n on  so lo  i l  c o n t ro l l o  d e l la  so lv ib i l i t à  d e l l ’ a s s i cu ra tor e  e  la  t u t e la  

d e l l ’a s s i cu ra t o ,  ma  an ch e  la  p rev i s ion e  d i  m eccan i smi  t ec n i c i  p er  f r on t eg gi a r e  i l  

r i sch io  r i p a r t en d o lo  su l la  ma ssa  d eg l i  a s s i cu ra t i .
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resistenze, preoccupati di difendere il proprio ruolo di  

“guardiani” del mercato assicurativo.  

È apparso chiaro, però, che la realizzazione di un mercato 

assicurativo in cui gli operatori  possano operare in libera 

prestazione di servizi non sarebbe potuta avvenire che 

attraverso l’adozione di direttive di  coordinamento, 

sebbene la tecnica del massimo coordinamento 

legislativo,
2
 rivelatasi eccessivamente lenta, è stata alla 

fine abbandonata per lasciare spazio al principio del  

mutuo riconoscimento,
3
 fondato su un’armonizzazione 

minima.
4
    

                                                 
2
 
In v er o ,  i l  TCEE ag l i  a r t t .  5 7  e  6 3  con d iz i on ava  la  r ea l i zzazion e  d e l la  LS  e  LP S 

a l l ’ad o zi on e  d i  sp ec i f i c i  a t t i  ch e  l e  i s t i t u z i on i  eu r o p ee  av r eb b er o  d o vu to  

eman a r e  a l la  f i n e  d e l  p e r io d o  t ran s i t o r i o .  In  p a r t i c o la r e ,  v en iva  p r ev i s t a  

l ’ ad o zion e  d i  u n  Pro gramma g en e ra le ,  a f f i n ch é  v en i s s e ro  men o l e  r es t r i z i on i  a l la  

l i b e ra l i zza zi on e ,  d i  d i re t t i v e  c .d .  d i  a s s imi laz i on e  ch e  a t t u a sse ro  i  d e t t i  

P r og rammi  g en era l i  e  d i  d i re t t i v e  c .d .  d i  a rmo n izza zi on e ,  i n t e se  a l  

r i con o sc im en to  d e i  d ip lo mi ,  cer t i f i ca t i  e  a l t r i  t i t o l i  n o n ch é  a l  co ord in am en to  

d e l l e  l eg i s la z ion i  n a z ion a l i  r e la t i v e  a l l ’acc ess o  a l l e  a t t i v i t à  au ton om e e  a l  l o ro  

es e rc i z i o .  Tu t t av i a ,  a l la  f i n e  d e l  p er i od o  t ran s i t o r i o  t a l i  d i r e t t i v e  n on  era n o  

an cora  s t a t e  ad ot t a t e .  La  s i t u az ion e  d i  s t a l l o  v en n e  sb lo cca t a  d a l la  C or t e ,  ch e  

a t t r i b u ì  a l l e  d i sp os i z ion i  su l l a  LS  e  LP S ca ra t t e r e  n on  m eram en te  p r og rammat i co  

ma  l e  con s id er ò  d i r e t t am en t e  ap p l i cab i l i  (C or t e  Giu s t .  2 1  se t t emb r e  1 9 7 4 ,  2 /7 4 ,  

Reyn e rs ,  p u n t i  2 4 -2 7 ;  3  d i cem b re  1 9 7 4 ,  3 3 /7 4 ,  Van  B in sb er g en ;  2 8  g iu gn o 1 9 77 ,  

1 1 /7 7;  q u es t e  s en t en ze  e  t u t t e  l e  a l t r e  ch e  ve r ran n o  c i t a t e  n e l la  t e s i  s on o  

rep e r ib i l i  su l  s i t o  h t t p : / / eu r - l ex . eu rop a . eu ) ;  m en t r e  l e  d i r e t t i v e ,  o rma i  su p e r f lu e  

p er  l ’ a t t u az i on e  d e l la  n o rma  su l  t r a t t amen to  n azi on a l e ,  a vr eb b e r o  d ovu to  ess e r e  

ad ot t a t e  p er  fac i l i t a r e  e  fa vo r i r e  l ’ es e rc i z i o  e f f e t t i vo  d e l l e  l i b e r t à  d e  q u ib u s  

o l t r e  ch e  n e l  s e t t o r e  d e l  co o rd in amen to  d e l l e  d i sp o s i z i on i  n az ion a l i  (Cf r .  c au sa  

Reyn e rs  p u n t i  2 9 -3 1 ) .  P er  u n  ap p rof on d imen to  d e l la  q u es t i on e  v .  R .  AD AM,  A.  

T IZZAN O,  Ma n u a le  d i  d i r i t t o  d e l l ’Un io n e  eu ro p ea ,  To r in o ,  2 0 1 4 ,  5 0 1  s s .  V .  

an ch e  cap .  I,  p f .  3 .
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R.  CAP O TO S TI,  Merca to  u n i co  d e l l e  a ss i cu ra z ion i  cont ro  i  d a nn i :  t e r za  ed  

u l t ima  fa se ,  i n  Ass . ,  1 9 9 0 ,  p t .  2 ,  9 9 ;  v .  an ch e  R .  C AP O TOS T I,  Vo ce  Pres ta z io n e  

d i  se rv i z i  (d i r i t t o  co mu n i ta r io ) ,  i n  En c ic lo p ed ia  g iu r id ica ,  XX IV,  Roma ,  1 9 9 1 ,  8  

su l l e  rag i on i  d e l  co o rd in amen to  l eg i s la t i vo  f on d a to  su l  mu tu o  r i con osc im en to  e  

h o me  co u n t ry  co n t ro l .
 

4
 

V.  E .  LOMN IC KA,  Th e  f i n a n c ia l  se rv i ce s  s i n g l e  ma r ke t  a n d  t h e  i n t e r fa ce  

b e tween  Co mmu n i t y  Law  a nd  d o mes t i c  l aw ,  i n  Con t in u i t y  a n d  ch a ng e  in  UE La w ,  

ed i t ed  b y  A.  AR NU LL A. ,  P .  EEC KHO U T,  T.  TR ID IM AS,  Ox f ord ,  2 0 0 8 ,  2 6 1 ,  

sec on d o cu i  l ’ a l t r o  t i p o  d i  a rmon i zza zion e ,  q u e l la  mi n im a ,  fon d a t a  su l  p r i n c ip io  

d e l l ’h o me  co u t ry  co n t ro l ,  v i e t a  a l l o  S t a to  osp i t an t e  d i  imp or r e  i l  r i sp e t t o  d i  

n orma t iv e  n a zi on a l i  a l l ’ imp resa  ch e  h a  r i sp e t t a to  l e  n orm e  eq u iva l en t i  d e l  

p rop r i o  p aes e .
 



6 

 

Infatti,  tale sistema affida alle direttive una “presunzione 

assoluta di equivalenza delle legislazioni che giustifica il 

principio dell’autorizzazione unica e quello del controllo 

del  paese d’origine”.
5
 

Tuttavia, permangono zone d’ombra create dalla disciplina 

comunitaria e dall’interpretazione della Corte di Giustizia 

che non possono essere sottaciute.  

In particolare, ai fini della creazione del  mercato unico e 

del suo corretto funzionamento non possono essere 

tralasciate due questioni: la salvaguardia dell’interesse 

generale e il  confine tra il  regime di stabil imento e di 

libera prestazione.  

Tale situazione, oltre a provocare effetti negativi sulle 

imprese di assicurazione che scontano l’incertezza del 

diritto applicabile,  si ripercuote anche sul corretto 

funzionamento del mercato unico (senza considerare le 

ipotesi di elusione del regime di stabilimento e il  

conseguente dumping  normativo: si pensi alle ipotesi in 

cui l’impresa scelga l’ubicazione della sede legale perché 

la normativa è meno onerosa e attraverso una politica 

tariffaria abusiva può ridurre o eliminare la conco rrenza;
6
 

in questo modo sopravvivranno sul mercato non le imprese 

più efficienti  ma le più furbe).  

In particolare, la distinzione tra la libertà di stabilimento 

e la l ibera prestazione dovrebbe fondarsi non sul cri terio 

della temporaneità, ma della episodicità della prestazione, 

considerando l’incidenza sull’economia del Paese 

                                                 
5
 

R.  C AP O TO S TI,  Ria s s i cu ra z io n e ,  i l  co mp le ta men to  d e l l ’o rd in a men to  

a ss i cu ra t i vo ,  in  Ass . ,  2 0 0 6 ,  1 ,  4 9 .
 

6
 

R.  A.  C APO TOS T I,  Giu r i sp ru d en za  co mu n i ta r ia  in  t ema  d i  reg o l e  d i  

co n co rren za ,  d i sc r imin a z ione  f i sca l e  e  re sp o n sa b i l i t à  d eg l i  S ta t i  p e r  v io la z ion i  

d i  d i r i t t o  co mu n i ta r io ,  i n  Ass . ,  1 9 9 6 ,  I I ,  4 -6 ,  1 7 0 .  
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ospitante del fatturato di un’impresa che asseritamente 

opera in LPS.
7
 

Il  ragionamento è avallato dal dato letterale dell’art. 57, 

pf. 3, TFUE, che, oltre al requisito della temporane ità, 

riconosce al prestatore il  diritto di  esercitare “per 

l’esecuzione della  sua prestazione ,  a titolo temporaneo, la 

sua attività nello Stato membro ove la prestazione  è 

fornita”, lasciando, dunque, intendere chiaramente che 

tale diritto è tutelato nei l imiti in cui si riferisca ad una 

sola attività occasionale e limitata.   

È ragionevole desumere, quindi, che per l’applicazione 

della libera prestazione di  servizi non è sufficiente la 

breve durata di una singola prestazione, dovendo 

considerare anche la ripetizione delle singole operazioni: 

un flusso continuo di operazioni assicurative, infatti,  

potrebbe essere sintomatico di un’att ività continua e 

permanente, che, quindi, riveste un peso economico non 

trascurabile.
8
  

La seconda zona grigia, cui prima si accennava, è 

costituita dalla clausola dell’interesse generale, che 

consente agli  Stati  di imporre restrizioni all’esercizio 

delle l ibertà riconosciute dal Trattato.  

È evidente, data l’indeterminatezza della locuzione, che il  

principale problema da risolvere  consiste nella definizione 

del contenuto. In particolare,  tale clausola, se da un lato 

consente ai singoli  ordinamenti statali di proteggere 

interessi ritenuti meritevoli di tutela, dall’altro potrebbe 

porre in serio rischio la liberalizzazione e 

l’armonizzazione del mercato assicurativo, qualora si  

                                                 
7
 
Op p u re ,  d a l  p u n to  d i  v i s t a  i n ve rs o ,  u n o  s t ab i l im en to  i n t es o  c om e c o l l egam en to  

p erman en te  i l  t e r r i t o r i o  d i  u n o  S t a t o  ch e  s i  man i f es t a  n on  n ec essa r i am en t e  

a t t rav er so  u n  i n sed i am en to  ma ter i a l e ,  p u rch é  s i a  ec o n omicamen t e  r i l evan t e ,  

s t ab i le  e  n on  ep i s od i co .  

8
 
S.  CH IN I,  L’ i mp resa  d i  a ss icu ra z io n e ,  in  Le  a ss i cu ra z ion i  p r i va te ,  a  cu ra  d i  G.  

A LP A,  To r in o ,  2 0 0 6 ,  4 7 .
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riconoscesse al legislatore e poi conseguentemente 

all’Authority di  limitare l’esercizio assicurativo in nome 

di non meglio precisati interessi generali.  

Il  mercato unico, dunque, può davvero funzionare solo se  

si raggiunge un grado di omogeneità tra le legislazioni sia 

per quanto riguarda il contenuto economico e giuridico 

delle singole prestazioni e sia per quanto riguarda le 

condizioni obiettive di operatività tale che si  arrivi  ad una 

intercambiabilità delle  prestazioni stipulate nel  mercato 

unico: in sostanza le discipline dovrebbero essere 

effettivamente equivalenti tanto che la nazionalità 

dell’assicuratore diviene irrilevante.
9
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
9
 

Giu n g e a  q u es t a  con c lu s ion e ,  an ch e  s e  va lor i zza  la  n ec ess i t à  d i  u n  

coo rd in amen to ,  R .  C APO TOS T I,  Gl i  o r i en ta men t i  d e l l a  g iu r i sp ru d en za  

co mu n i ta r ia  i n  t ema  d i  l ib er tà  d i  se rv i z i  e  l a  l o ro  i n f lu en za  su l l a  p re s ta z io n e  

a ss i cu ra t i va ,  in  Ass . ,  1 9 7 5 ,  14 .
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CAPITOLO I 

IL MERCATO ASSICURATIVO, DALLA 

STATALIZZAZIONE AL CONTESTO EUROPEO  

 

1. Premessa  

Dopo un lungo periodo di  disinteresse per il  settore 

assicurativo (l’ordinamento l iberale dell’Ottocento poco 

tollerava ingerenze statali nelle at tività dei  privati), nel  

corso del  XX secolo il legislatore italiano prende 

coscienza della specifici tà dell’i mpresa di assicurazione 

rispetto alle altre imprese commerciali ,  elaborando, così , 

un sistema normativo ad hoc  che disciplina l’esercizio 

dell’attività assicurativa, non più lasciata alla totale 

mercé delle regole corporativistiche, ma vigilata dai 

pubblici poteri e armonizzata con fini di interesse 

generale.
10

 

                                                 
10

 
In i z i a lmen t e  o g g et t o  d i  con t ra t t i  i n d iv id ua l i  ( i  p r imi  con t ra t t i  a s s i cu ra t i v i  d i  

cu i  s i  h a  n o t i z i a  r i sa lgon o  a l  X IV  s eco lo  n e l l ’ I t a l i a  c en t r o -s e t t en t r i on a l e ;  p er  u n  

ap p rof on d imen to  su l  t ema ,  c f r .  A.  LA TORRE,  L ’a ss i cu ra z io n e  n e l la  s t o r ia  d e l l e  

i d ee .  La  r i spo s ta  g iu r id ica  a l  b i so gn o  d i  s i cu rezza  eco n o mica :  i e r i  e  og g i ,  

Mi lan o ,  2 0 0 0 ) ,  t r a  i l  X V II  e  i l  XV II I  s ec o lo  l ’a s s i cu ra z i on e  d i v i en e  o gg et t o  d i  

con t ra t t az i on e  d i  ma ssa  t ra  i  so gg et t i  esp os t i  a l  r i sch io  ed  imp res e  sp ec i a l i zza t e  

n e l la  cop e r tu ra  d i  r i sch i  d iver s i .  P r op r i o  i n  q u es to  p er i od o  v en gon o g et t a t e  l e  

b as i  d e l l ’a s s i cu ra z ion e  con t emp o ran ea ,  d iven en d o l ’ or gan i zza zion e  

imp ren d i tor i a l e  la  p ro t a gon i s t a  d eg l i  a cco rd i  a s s i cu ra t i v i  ( cos ì  S .  FOR N I,  

Ass i cu ra z io n e  e  imp resa ,  Mi lan o ,  2 0 0 9 ,  6  s s . ) .  

Seb b en e  g i à  v e rs o  la  f i n e  d e l  ’ 7 0 0  l e  au to r i t à  p u b b l i ch e  comin c in o  a  

p reoccu p a rs i  d e l la  r ego lam en taz ion e  d e i  rap p o r t i  a s s i cu ra t i v i ,  g l i  i n t e rv en t i  s i  

r i v e lan o  ma rg in a l i .   

In fa t t i ,  l e  l i b e ra l i  cod i f i ca z ion i  Ot tocen t esch e  s i  mos t r an o  p oco  t o l l e ran t i  n e i  

con f r on t i  d i  q u a ls i a s i  i n t er v en to  d e l lo  S t a to  n e l l ’a t t i v i t à  d e i  p r i va t i .   

La  s i t u az i on e  c omin c i a  a  camb ia re  s o lo  n e l  XX sec o lo ,  q u an d o i  leg i s la to r i  

n az ion a l i  p ren d on o co sc i en za  d e l la  sp ec i f i c i t à  d e l l ’ imp r es a  d i  a s s i cu raz ion e .  

I l  m erca to  a s s i cu ra t i vo ,  d u n q u e,  n on  è  p iù  gu id a to ,  come in  p assa to  d a l l e  reg o l e  

d i  d eon to lo gi a  p r of es s ion a le  d eg l i  op e ra tor i  d e l  s e t t o r e ,  ma  v i en e  r eg ola t o  d a  

p ecu l i a r i  p r i n c ip i  t ecn i c i  e  g iu r id i c i .  (S .  FORN I,  As s i cu ra z io n e  e  imp resa ,  c i t . ,  

8 ) .  Lo  s t ru m en to  a ss i cu ra t i v o ,  c on s id e ra to  n on  s o lo  com e a t t i v i t à  c omm erc i a le  

ma  an ch e  com e f en om en o d i  r i l evan za  soc i a l e ,  p er t an to ,  s i  imp on e a l l ’a t t en zi on e  

d e l  l eg i s la to r e  (d ’a l t ro  can to  a l le  p u b b l i ch e  au to r i t à  n on  s fu g g e  l ’ i n g en t e  massa  

d i  cap i t a l i  ges t i t a  d a l l e  com p agn ie  a s s i cu ra t i v e ,  c os t i t u en t i  u n a  fe t t a  imp or t an t e  

d e l la  r i cch ezza  n azi on a l e ,  v .  LA TORRE A. ,  La  d i sc ip l i na  g iu r id ica  d e l l ’a t t i v i tà  

a ss i cu ra t i va ,  in  Dir i t t o  d e l l e  a ss i cu ra z io n i ,  Mi lan o ,  1 9 8 7 ,  vo l .  I . ,  3 8  s s . ) .  



10 

 

Emerge dunque un cambiamento radicale: dal  liberismo 

economico, promotore di un mercato autoregolato, sicché 

l’intervento pubblico è sostanzialmente indifferente nei  

confronti dell’attività assicurativa,  regolata da norme 

endogene, si passa gradualmente alla consapevolezza delle 

potenzialità del mercato assicurativo e della necessità di 

introdurre correttivi  a tutela di interessi superiori .  

In tempi più recenti,  poi, l’attenzione alla stabilità e alla 

concorrenzialità generale del mercato è diventato un 

obiettivo grazie alla spinta del  diritto europeo.
  

Invero, già i Trattati  istitutivi si sono posti  l’obiettivo di 

creare un mercato unico, ma la sua realizzazione in campo 

assicurativo è dipesa dall’adoz ione di direttive di  

armonizzazione che si sono trovate a dover contemperare 

due esigenze: da un lato assecondare le ragioni di 

convenienza economica e competitività proprie del  

                                                                                                                                                                  
I l  n od o  p r in c ip a le  d a  sc io g l i er e ,  a  q u es t o  p u n to ,  con s i s t e  n e l l ’ i n t rod u zion e  d i  

u n a  d i sc ip l i n a  va l i d a  p er  l ’ i n t er o  se t t o r e  d e l l e  a s s i cu ra z ion i  p r i va t e  i n  grad o  d i  

su p era re  u n a  con c ezi on e  f on d a t a  su l la  econ o mia  d i  merc a to ,  c r ean d o u n  s i s t ema  

in  cu i  l ’ i n i z i a t i va  p r i va t a  p o ssa  e s s er e  so t t op os t a  a l  con t r o l l o  d e l l o  S t a t o .  

La  p r eva l en za  d e l la  Lib e r t à  su l l ’ Au t or i t à  (c f r .  A.  LA TO RRE,  Cin q ua n t ’a n ni  co l  

d i r i t t o .  Di r i t t o  d e l l e  a ss i cu ra z io n i ,  vo l .  I I ,  Mi lan o ,  2 0 0 8 ,  1 8 1 )  comin c i a ,  

d u n qu e,  a  i n c r in a rs i  con  l ’ad ozi on e  d e l la  n orma t i va  ch e  d i sc ip l i n a  i l  con t ro l l o  

su l l ’ es e rc i z io  d e l l ’a t t i v i t à  a s s i cu ra t i va ,  n on  p iù  la sc i a t a  a l la  t o t a l e  m erc é  

d e l l ’ i n i z i a t i va  p r i va t a ,  ma  v i g i la t a  d a i  p u b b l i c i  p o t er i  e  a rmon i zza t a  con  f i n i  d i  

i n t er ess e  g en e ra l e .   

In  q u es t o  sc en a r i o  s i  c o l l oca  la  p r ima  d i sc ip l i n a  o rgan i ca  d e l la  ma te r i a ,  

con t en u t a  n e l  r . d . l .  d e l  1 9 2 3  n .  9 66  (con v er t i t o  n e l la  l .  n .  4 7 3  d el  1 9 2 5  e  

comp le t a t o  d a l  reg o lam en to  d i  es ecu zi on e ,  ap p r ova t o  c on  r . d .  n .  6 3  d e l  1 9 2 5 ) .   

I l  con t r o l l o  d i sp os t o  n e l  1 9 2 3  n asce  n on  t an to  d a l la  con s id era z ion e  d e l la  n a tu ra  

a l ea to r i a  d e l  con t ra t t o  d i  a s s i cu raz i on e ,  q u an to  d a l  fa t t o  ch e  l e  imp res e  

racco lgon o i n g en t i  c ap i t a l i  t r ami t e  la  r i sc os s ion e  d e i  p remi  e  l i  g es t i sc on o  

n el l ’ i n t e r ess e  d e l la  massa  d eg l i  a s s i cu ra t i .  ( G.  VO LP E P U TZO LU ,  L’evo lu z io n e  

d e l l a  l eg i s l a z io n e  i n  ma ter ia  d i  a ss i cu ra z io n i ,  i n  I l  n u o vo  co di ce  d e l l e  

a ss i cu ra z io n i .  Co mmen to  s i s t ema t i co ,  a  cu ra  d i  S .  AMORO S IN O,  L.  

DES ID ER IO ,  Mi lan o ,  2 0 0 6 ,  7 ) .  

I l  p r i n c ip io  d i  Lib er t à  su b i s ce ,  i n o l t r e ,  u n  a l t r o  d u r o  co lp o  c on  l ’ i n t r od u zi on e  

n e l  c od i ce  d e l  1 9 4 2  d i  n orme  in d ero gab i l i  a  t u t e la  d e l l ’a s s i cu ra to .   

Su g l i  s v i lu p p i  d e l  m erca t o  a s s i cu ra t i vo  n eg l i  u l t im i  d ec en n i  v .  G.  M.  

D IC K IN SO N,  I  merca t i  a ss i cu ra t i v i  i n  Eu ro pa  o ccid en ta l e  e  l ’ imp a t to  d e l l e  

t e r ze  d i re t t i v e  co mu n i ta r i e ,  in  Ba n ca ,  Imp resa  e  S o c ie tà ,  1 9 9 7 ,  2 ,  3 07 .  
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mercato, dall’altro temperare le ragioni del controllo,  

onde assicurare la stabil ità delle imprese e dell’ordinato 

svolgimento dell’attività assicurativa.  

Il  primo passo verso un mercato unico e concorrenziale si 

è realizzato con le direttive di c.d. prima generazione che 

hanno disciplinato il  diritto di stabilimento per le imprese 

assicurative (direttiva n.  73/239/CEE e direttiva n.  

79/267/CEE).  

È importante sottolineare che in questa prima fase, il  

controllo è lasciato alle autorità del paese in cui l’impresa 

si stabilisce.   

Tale soluzione, adottata per bilanciare le esigenza di 

vigilanza rivendicate dagli Stati membri e lo sforzo di 

creare un mercato unico, comporta un problema di fondo: 

l’autorizzazione, infatti,  è valida nel solo Stato di rilascio 

e un’impresa che intenda operare in più Stati membri 

dovrà richiedere ed ottenere un’autorizzazione in ogni 

singolo Stato.  

Il  principale ostacolo incontrato dalle imprese è posto 

dalle normative dei  singoli Stati  che sulla disciplina 

dell’attività assicurativa differiscono le une dalle altre.  

La persistenza di  profonde disparità di  tra t tamento, 

infatti ,  provoca effetti distorsivi: in competizione non 

sono le imprese,  ma le leggi nazionali,  con la conseguenza 

che rischiano di essere espulse dal mercato non le imprese 

inefficienti o anticoncorrenziali, bensì quelle che 

risulteranno penalizzate dalla legge del proprio Stato.  

Appare chiaro, dunque, che la realizzazione di  un mercato 

assicurativo in cui gli operatori  possano operare in libera 

prestazione di servizi non può che avvenire attraverso 

l’adozione di direttive di coordinamento. Infa tti,  la 

creazione del mercato interno si differenzia 
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dall’attuazione di una zona di libero scambio proprio per 

il  necessario coordinamento delle legislazioni nazionali.
11

 

Il  cammino verso il  mercato unico è avviato, ma risulterà 

particolarmente faticoso da completare.  

In particolare, la situazione di disomogeneità nella 

disciplina dell’accesso all’attività assicurativa è solo in 

parte corretta dalle dirett ive n. 88/357/CEE
12 

e n. 

90/619/CEE,
13

 che regolano la libertà di  prestazione dei 

servizi.  

Tuttavia, le di rettive avallano una disciplina della libertà 

di servizi assicurativi a due velocità: nel ramo danni le 

assicurazioni dei grandi rischi sono sottoposti al principio 

dell’home  country control ,  mentre le assicurazioni dei 

rischi di massa restano legate al pr incipio dell’host  

country control ;  nel  ramo vita si distingue il caso in cui 

l’assicurato agisca di propria iniziativa (sottoscrizione 

passiva) e il  controllo spetta alle autorità del Paese 

d’origine (cioè i l Paese di stabilimento dell’assicuratore)
 

dal caso in cui è l’impresa a prendere l’iniziativa 

(sottoscrizione attiva) e si applicano le norme dello Stato 

dell’impegno.  

Le direttive di terza generazione n. 92/49/CEE
14

 e n. 

92/96/CEE
15

 compiono un passo avanti nella creazione di 

                                                 
11

 
A.  Z IM O LO,  Pro b lemi  d i  a rmo n i zza z io n e  l eg i s l a t i va  e  d i  co n t ro l l o  n e l  q u ad ro  

d e l  merca to  u n i co  eu rop eo ,  in  Ass . ,  1 9 9 0 ,  I,  2 -3 ,  4 0 3 .
 

12 Di r e t t i va  8 8 /3 5 7 /CEE d el  C on s ig l i o  d e l  2 2  g iu gn o 1 9 8 8  recan t e  co o rd in amen to 

d e l l e  d i sp os i z ion i  l eg i s la t i v e ,  r eg ola m en ta r i  ed  am m in i s t ra t i ve  r i gu a rd an t i  

l ’ a s s i cu ra z ion e  d i r e t t a  d i ve r sa  d e l l ’ a s s i cu ra z ion e  su l la  v i t a ,  e  a l la  f i s sa z ion e  

d e l l e  d i sp os i z ion i  v o l t e  ad  agev ola r e  l ’ e se rc i z io  ef f e t t i v o  d e l la  l i b era  

p res t a z i on e  d i  s e rv i z i  e  ch e  m od i f i ca  la  d i r e t t i va  7 3 /2 3 9 /CEE.  La  d i r e t t i va  

8 8 /3 57 /CEE è  s t a t a  t r a sp os t a  con  l .  n .  4 9  d e l  1 9 9 2 .  

13
 

Dir e t t i va  9 0 /6 1 9 /CEE d el  Con s ig l i o  d e l l ’8  n o v emb r e  1 9 9 0 ,  ch e  co ord in a  l e  

d i sp os i z i on i  l eg i s la t i v e ,  r eg ola m en ta r i  e  am min i s t ra t i v e  r i gu a rd an t i  

l ’ a s s i cu ra z ion e  d i r e t t a  su l la  v i t a ,  f i s sa  l e  d i sp os i z i on i  d es t i n a t e  a  fac i l i t a r e  

l ’ e s erc i z io  e f f e t t i v o  d e l la  l i b era  p r es t a z ion e  d i  se r v i z i  e  m od i f i ca  la  d i r e t t i va  

7 9 /2 67 /CEE,  a t tu a t a  con  d . lgs .  n .  5 1 5  d el  1 9 9 2
 

14
 

Dire t t i va  9 2 /4 9 /CEE d el  Con s ig l i o ,  d e l  1 8  g iu gn o 1 9 9 2 ,  re la t i va  a l  

coo rd in amen to  d e l l e  d i sp os i z ion i  l eg i s la t i v e ,  r eg ola men ta r i  ed  ammin i s t ra t i ve  
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un mercato unico assicurativo sotto il duplice profilo della 

libertà di stabilimento e della libertà di  prestazione dei  

servizi.  

Merita evidenziare che tali direttive mutano approccio : 

preso atto che non è possibile adottare una disciplina 

coordinata per tutti gli Stati,  le terze dir ettive perseguono 

una via diversa.  

Dunque, la tecnica del massimo coordinamento 

legislativo, rivelatosi eccessivamente lenta e incapace di 

raggiungere l’obiett ivo, viene abbandonata per lasciare 

spazio al principio del mutuo riconoscimento,
16

 fondato su 

un’armonizzazione minima.
17

   
 

In particolare, l’isti tuto fondamentale introdotto da tale 

assetto normativo, la c.d. licenza unica, prevede il rilascio 

di un’autorizzazione da parte delle autorità del Paese in 

cui l’impresa ha la sede sociale (Stato membro d’origine),  

affinché l’impresa sia abilitata ad esercitare l’attività in 

regime di stabilimento e libera prestazione di  servizi 

sull’intero territorio europeo.
18  

                                                                                                                                                                  
r i gu a rd an t i  l ’ a s s i cu ra z i on e  d i re t t a  d iv e rsa  d a l l ’ a s s i cu ra z i on e  su l la  v i t a  e  r ecan t e  

mod i f i ca  d e l l e  d i r e t t i v e  7 3 /2 3 9 /CEE e  8 8 /3 57 /CEE ( t er za  d i re t t i va  a s s i cu ra z ion e  

n on  v i t a ) .  
 

15
 

Dir e t t i va  9 2 /9 6 /CEE d el  C on s ig l i o  d e l  1 0  n o v emb r e  1 9 9 2 ,
 

ch e  coo rd in a  l e 

d i sp os i z i on i  l eg i s la t i ve ,  r ego lam en ta r i  ed  am min i s t ra t i ve  r i gu a rd an t i  

l ’ a s s i cu ra z ion e  d i re t t a  d iv er sa  d e l l ’ a s s i cu ra z ion e  su l la  v i t a  e  ch e  mod i f i ca  l e  

d i re t t i v e  7 9 /2 6 7 /CEE e  9 0 /61 9 /CEE ( t erza  d i r e t t i va  a s s i c u raz i on e  v i t a ) .
 

P er  u n a  

r i cos t ru z i on e  d e l la  n or ma t iv a  e  d i r e t t i v e  eu r op ee ,  c f r .  Y .  LAMBERT - FA IV RE,  

Dro i t  d e s  a ssu ra n ces ,  Da l lo z ,  1 9 9 8 ,  5 8  s s .
 

16
 
R.  C AP O TO S TI,  Merca to  u n i co  d e l l e  a ss i cu ra z ion i  co nt ro  i  d a n n i :  t e r za  ed  

u l t ima  fa se ,  i n  Ass . ,  1 99 0 ,  I I ,  9 9 .
 

17
 

V.  E .  LOMN IC KA,  Th e  f i n a n c ia l  se rv i ce s  s i n g l e  ma rke t  a n d  t h e  i n t e r fa ce  

b e tween  Co mmu n i t y  Law  a nd  d o mes t i c  l aw ,  i n
 
Con t in u i t y  a n d  ch a ng e  in  UE La w ,  

ed i t ed  b y  A.  AR NU LL A. ,  P .  EEC KHO U T,  T.  TR ID IM AS,  Ox f ord ,  2 0 0 8 ,  2 6 1 ,  

sec on d o cu i  l ’ a l t r o  t i p o  d i  a rmon i zza zion e ,  q u e l la  mi n im a ,  fon d a t a  su l  p r i n c ip io  

d e l l ’h o me  co u t ry  co n t ro l ,  v i e t a  a l l o  S t a to  osp i t an t e  d i  imp or r e  i l  r i sp e t t o  d i  

n orma t iv e  n a zi o n a l i  a l l ’ imp resa  ch e  h a  r i sp e t t a to  l e  n orm e  eq u iva l en t i  d e l  

p rop r i o  p aes e .
 

18
 

G.  V O LPE PU TZO LU,  L’evo lu z io n e  d e l la  l eg i s la z io n e  i n  ma te r ia  d i  

a ss i cu ra z io n i ,  c i t . ,  1 4 .
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Inoltre,  il  sistema è completato da un’applicazione 

generale del principio dell’home  coutry control :
19

 la 

vigilanza finanziaria, infatti ,  su un’impresa di 

assicurazione, compresa quella sulle attività da questa 

esercitate tramite succursali e in regime di prestazione di  

servizi, rientra nella competenza esclusiva dello Stato 

membro d’origine.
20

 
 

In questo modo si  dovrebbe evitare che le residue 

differenze esistenti tra gli ordinamenti costituiscano un 

ostacolo alla creazione del mercato unico.
  

 

2. La disciplina statale e la tutela della l ibertà di 

impresa.  

Lo strumento assicurativo, considerato non s olo come 

attività commerciale ma anche come fenomeno di 

rilevanza sociale si impone all’attenzione del legislatore, 

che, abbandonando la posizione di indifferenza verso 

l’esercizio dell’attività assicurativa, interviene sempre più 

attivamente in materia: a lle pubbliche autorità non sfugge 

l’ingente massa di capitali, fetta importante della 

ricchezza nazionale, gestiti  dalle compagnie 

assicurative.
21

  

                                                 
19

 
La  t eor i a  d e l l ’ h o me  co u t ry  co n t ro l  è  ap p l i ca t a  p er  l a  p r ima  vo l t a  con  la  

sen t en za  Cass i s  d e  Di jon  (d e l  2 0  feb b ra io  1 9 7 9 ,  C -1 2 0 /78  i n  ma ter i a  d i  merc i  e  

n on  se rv i z i ) ,  r i con osc en d o l ’ eq u iva l en za  d e i  con t r o l l i  ammin i s t ra t i va  t ra  u n o  

S t a to  m emb r o  e  l ’a l t ro  e  “q u in d i  i l  r ec ip r oc o  e  au toma t i co  r i c on osc im en to  t ra  g l i  

S t a t i  d e i  c on t ro l l i  d a  c i a scu n o  p ra t i ca t i  e  i l  con s egu en t e  d iv i e t o  d i  u n  d op p io  

con t ro l l o  d a  e f f e t t u a r e  n e l  p aes e  d i  d es t i n a z ion e ,  q u an d o i  p rod ot t i  ab b a in o  g i à  

su p era t o  an a logh i  c on t ro l l i  n e l  p aese  d ’o r i g in e” ,  c os ì  R .  CAPO TOS T I,  Vo ce  

Pres ta z io n e  d i  se rv i z i  (d i r i t t o  co mu ni ta r io ) ,  i n  En c i c lop ed ia  g iu r id i ca ,  XX IV,  

Roma ,  1 9 9 1 ,  5 .
 

20
 

Art .  9 ,  Di r .  9 2 /49  e  a r t .  8 ,  D i r .  9 2 /96 .  La  d i r e t t i va  2 0 0 5 /6 8/CE h a  es t es o  i l  

p r i n c ip io  d e l l ’au tor i zza zio n e  u n i ca  e  d e l l ’ h o me  c o u n t ry  con t ro l  anch e  

a l l ’a t t i v i t à  d i  r i a s s i cu ra z i on e .
 

1 1  A.  LA TORRE,  La  d i sc ip l i n a  g iu r id i ca  d e l l ’a t t i v i t à  a ss i cu ra t i va ,  in  Dir i t to  

d e l l e  a ss i cu ra z ion i ,  Mi lan o ,  1 9 8 7 ,  vo l .  I . ,  3 8  s s .  
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Pertanto, non stupisce che i pubblici  poteri abbiano 

avvertito l’esigenza di predisporre dei controlli  sulla 

gestione dell’attività.  

Tuttavia,  se è vero che le compagnie di assicurazioni 

ormai rispondono (di fatto) a funzioni essenziali  dello 

Stato moderno (previdenza, risparmio, responsabilità 

civile,  etc.), tanto da richiedere rigorosi requisiti di  

accesso e apprestare severi controlli sul  loro esercizio, è 

anche vero che controlli troppo rigidi rischiano di  

condizionare l’attività di impresa.
22

 

Il  punto di equilibrio tra la libertà di iniziativa economica 

e l’esigenza di tutela di altri interessi  rilevanti (sta bili tà 

del sistema, diri tti  degli assicurati, t rasparenza nella 

gestione dell’impresa, controlli interni) può essere trovato 

nell’art . 41, Cost. , che ammette la predisposizione dei  

controlli necessari a garantire il  corretto svolgimento del  

mercato.
23

  

Forse, questo è ancor più vero alla luce della 

giurisprudenza costi tuzionale, secondo cui la tutela della 

concorrenza costituisce una delle leve della politica 

economica statale e non va intesa solo in senso statico, 

                                                 
22

 
L’ in t er v en to  p u b b l i co  su  u n ’a t t i v i t à  ec on o mica ,  e  q u in d i  an ch e  su l l ’a t t i v i t à  

a s s i cu ra t i va ,  s i  g iu s t i f i ca  p e r  d u e  p oss ib i l i  r ag i on i .  La  p r ima ,  l ’ i n t e r v en to  mi ra  

so lo  a  imp ed i r e  ch e  l ’a t t i v i t à  econ omica  p ossa  s v olg e rs i  i n  con t ra s to  con  ce r t i  

i n t er ess i  g en e ra l i ;  l a  s econ d a ,  i  p ub b l i c i  p o t er i  i n t e rv en g o n o su l l ’a t t i v i t à ,  p erch é  

essa  s t e s sa  c on s id e ra t a  d i  i n t er e ss e  g en era l e  e ,  p er t an to ,  i n t en d on o ga ran t i r e  u n  

mig l i o r e  s vo lg im en to  d e l  s e r v i z i o  p er  ra ggiu n g e re  t a l e  i n t er e ss e .  P AMP AN IN ,  La  

d i sc ip l i na  p u bb l i ca  d e l l ’a t t iv i t à  a ss i cu ra t i va ,  Pad ova ,  1 9 6 9 .  E ’  fu o r  d i  d u b b io  

comu n q u e la  n a tu ra  p r i va t i s t i ca :  l ’ a t t i v i t à  s vo l t a  d a  im p res e  a s s i cu ra t i v e  n on  

cos t i t u i sce  u n  s er v i z io  d i  p u b b l i co  i n t er es s e .  Co s ì  F.  G ARR I,  Vo ce  Imp re sa  d i  

a ss i cu ra z io n e  I I )  Di r i t t o  a m min i s t ra t i vo ,  i n  En cic lo ped ia  g iu r id i ca ,  Roma ,  1 9 8 9 ,  

1 .  
 

23
 

S.  AMOROS IN O,  P r in c ip i  “co s t i t u z io na l i” ,  p o t e r i  pu b b l i c i  e  f o n t i  n o rma t i ve:  

l o  j u s  co mmu n e  d e i  merca t i  f i n a n z ia r i ,  b an ca r i  ed  a ss i cu ra t i v i ,  in  Dir i t t o  d e l la  

b a n ca  e  d e l  merca to  f i n an z ia r io ,  20 0 3 ,  I- I I ,  3 4 4 .  Ne l  sen s o  ch e  i l  c on t ro l l o  

p u b b l i co  su i  merca t i  f i n an z i a r i  è  r i c on d u c ib i le  p rop r io  d a l l ’a r t .  4 1  Cos t .  “ i n  

rag i on e  d e l l ’ e f f i cac i a  d e i  con t ro l l i  d i  s t ab i l i t à  su l la  s t es sa  a t t i v i t à  

imp ren d i tor i a l e  p r i va t a ,  ch e  n e  su b i sce  i n  t a l  mod o l imi t i  e  r eg o l e ”  v .  A.  

LO N GO,  Co m men to  a l l ’a r t .  3 ,  i n  I l  co d i ce  d e l l e  a ss i cu raz io n i  p r i va t e ,  d i re t t o  d a  

F.  C APR IG LIO N E,  Pad o va ,  2 0 0 7 ,  27 .  
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come garanzia di interventi di  regolazione e ripristino di  

un equil ibrio perduto, ma anche in un’accezione dinamica, 

che giustifica misure pubbliche volte a ridurre squilibri .
24

  

In altre parole, quello che preme verificare non è la 

reazione del mercato all’ingresso di un’impresa 

assicuratrice, ma se questa impresa sia in grado di operare 

sul mercato, reggere alla competizione e assolvere ai  

propri obblighi nei confronti degli  assicurati (ed 

eventualmente dei terzi).
25

  

Non a caso la riforma del codice de lle assicurazioni 

(d.lgs. n. 74 del 2015) ha novellato anche l’art. 3 del  

c.a.p. che nella attuale formulazione indica come fine 

primario della disciplina assicurativa la tutela 

dell’assicurato, a cui  è subordinato l’obiettivo della 

stabilità del sistema e dei  mercati finanziari .
26 

A tali  fini 

l’IVASS persegue la sana e prudente gestione delle 

imprese di assicurazione e riassicurazione. È evidente,  

dunque, che il fine principale può essere raggiunto solo 

attraverso un insieme di misure che incidono su una 

molteplicità di aspetti  dell’attività assicurativa 

(autorizzazione all’esercizio dell’attività, solvibilità,  

corporate governance ,  t rasparenza): senza un solido 

sistema assicurativo dal punto di vista economico -

finanziario sarebbe vano ogni tentativo di  tutela 

dell’assicurato.  

                                                 
24 Cor t e  co s t . ,  s en t .  n .  1 4  d e l  2 0 0 4 ,  rep e r ib i l e  su  gu i rc os t . o r g .  

25
 

Cfr .  L.  DES IDER IO ,  Lib e ra l i z za z io n e ,  t ra sp a ren za  e  co n t ro l lo  n e l  se t t ore  

a ss i cu ra t i vo ,  in  Dir .  eco n .  de l l ’a ss . ,  1 9 9 6 ,  1 ,  7 3 .
 

26 Le  f i n a l i t à  d e l la  l eg ge  n .  4 4 9  d e l  1 9 5 9  n on  an d avan o o l t re  la  sa lvagu a rd i a  d e l  

b u on  fu n zion amen t o  d e l l e  imp res e  e  d e l l e  l eg i t t im e a sp et t a t i v e  d eg l i  a s s i cu ra t i .  

C f r . ,  i n v ec e ,  i l  con s id eran d o  n .  1 6  d e l la  d i r e t t i va  2 0 0 9 /13 8 /CE d el  2 5  n o v emb r e  

2 0 0 9 (So lv en c y I I) :  “ L’ ob i e t t i v o  p r in c ip a le  d e l la  r eg o lam en taz ion e  e  d e l la  

v ig i lan za  i n  ma t er i a  d i  a s s i cu raz i on e  e  d i  r i a s s i cu ra z ion e  è  l ’ad egu a t a  t u t e la  d e i  

con t ra en t i  e  d e i  b en e f i c i a r i .  [ …]  La  s t ab i l i t à  f i n an zi a r i a  e  l ’ eq u i t à  e  la  s t ab i l i t à  

d e i  merca t i  son o  a l t r i  ob i e t t i v i  d e l la  r eg o lam en taz i on e  e  d e l la  v ig i lan za  

a ss i cu ra t i va  e  r i a s s i cu ra t i va  d i  cu i  s i  d ov r eb b e  a l t r e s ì  t en er e  con t o  s en za  t u t t av i a  

met t er e  a  r ep en t ag l i o  i l  r a ggi u n gimen to  d e l l ’ ob i e t t i v o  p r i n c ip a le ” .  
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Le stesse dirett ive intervenute in materia, pur enunciando 

l’obiettivo della creazione del mercato unico, si  

preoccupano di salvaguardare la stabilità del sistema e la 

tutela del consumatore.
 27

 

La disciplina europea, infatti ,  è scissa tra due esigenze: da 

un lato temperare le ragioni di convenienza economica e 

competitività proprie del mercato, dall’altro assecondare 

le ragioni del controllo, onde garantire la stabilità delle 

imprese e dell’ordinato svolgimento dell’attività 

assicurativa. La scelta operata in sede sovranaz ionale 

tende a raggiungere ogni volta il  difficile bilanciamento, 

senza mai enunciare come prioritario un obbiettivo 

sull’altro.
28

  

Il  problema è trovare il punto di equilibrio tra tali  

esigenze e tra queste e la creazione di un mercato unico 

concorrenziale:
29 

se da un lato l’assenza di controlli ex 

post  e la mancata imposizione di requisiti ex ante  

potrebbe causare seri dissesti finanziari , dall’altro 

eccessive barriere all’entrata o condizioni gravose 

sull’esercizio dell’attività potrebbero me ttere a rischio la 

concorrenza nel  mercato con ripercussioni sul 

consumatore.
30

 
 

                                                 
27 Qu es to  ob i e t t i v o  è  en u n c i a to  g i à  n e l  sec on d o “c on s id e r an d o”  d el la  d i re t t i va  

7 3 /2 39 /CEE,  d ove  s i  l egg e  “c o n s id eran d o  ch e ,  p er  a g evo la r e  l ’ acc ess o  a  t a l i  

a t t i v i t à  a s s i cu ra t i ve  ed  i l  lo ro  es e rc i z io ,  è  n ec ess a r io  e l i min a re  t a lu n e  

d ive rg en ze  es i s t en t i  t r a  l e  l eg i s la z ion i  n a z ion a l i  i n  ma t er i a  d i  con t r o l l o ;  ch e  p er  

rea l i zza r e  q u es t o  scop o ,  p u r  a s s i cu ran d o  u n a  p ro t ez i on e  a d egu a t a  d eg l i  a s s i cu ra t i  

e  d e i  t e r z i  i n  t u t t i  g l i  S t a t i  memb r i ,  è  op p or tu n o  co o r d in a re  segn a t am en te  le  

d i sp os i z i on i  r e la t i v e  a l l e  ga ran zi e  f i n an zi a r i e  r i ch i es t e  a l l e  imp r ese  d i  

a s s i cu raz i on i ” .   

28 L.  DE S ID ER IO ,  Temi  e  p ro b l emi  d i  d i r i t t o  d e l l e  a ss i cu ra z io n i ,  Mi lan o ,  2 0 10 ,  

3 1 .  

29
 

Cfr .  la  l egg e  d i  d e l ega  d e l  Cod ice  d e l l e  a s s i cu ra z i on i  n .  2 29  d el  2 9  lu g l i o 

2 0 0 3 ,  ch e ,  a l l ’a r t .  4 ,  comm a p r imo  h a  s t ab i l i t o  la  «sa lvagu a rd i a  d e l l ’e f f e t t i va  

co n co rren za  t r a  le  imp r es e  au tor i zza t e  a l l ’ es e rc i z i o  d e l l ’a t t i v i t à  a s s i cu ra t i va  i n  

I t a l i a  o  op eran t i  i n  r eg im e d i  l i b e r t à  d i  p re s t az i on e  d i  s e r v i z i » .
 

30
 
I.  B O ZZANO,  I l  co n t ro l l o  e  l a  reg o la men ta z io n e  d e l  merca to  a ss i cu ra t i vo ,  i n  

Le  a ss i cu ra z io n i  p r i va te ,  a  cu ra  d i  G.  A LP A,  To r in o ,  2 0 0 6 ,  6 3 2 .
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Pertanto, per garantire che l’assicuratore sia in grado in 

futuro di adempiere alla prestazione contrattuale, sono 

previsti dei requisisti di accesso al mercato e stretti  

controlli sull’esercizio dell’attività.   

Infatti,  non si può non notare che l’attuazione delle libertà 

di stabilimento e di l ibera prestazione di servizi ha dovuto 

in ogni caso fare i conti con l’introduzione di una 

disciplina che tende a garantire trasparenza,  correttezza 

gestionale e tutela dell’assicurato,
31

 attraverso direttive di 

coordinamento, che non si propongono di azzerare il  

controllo,  ma di armonizzare le normative dei singoli Stati  

sì da realizzare un sostrato di regole comuni e funzionali 

agli  obiett ivi perseguiti.   

In realtà,  il  vero mercato concorrenziale non è uno spazio 

in cui ogni operatore ha diritto di  essere ammesso (i .e. 

autorizzato) ad operare, ma uno spazio in cui 

intraprendono rapporti economici imprese affidabili .  

Formare a tutti i  costi  un mercato concorrenziale e 

trasparente (dove si  può vendere merce tossica purché si  

dica che lo sia o dove possono operare imprese 

inaffidabili) mieterebbe inevitabilmente vittime in nome 

di un sistema che non è, in realtà, in grado di bilanciare 

adeguatamente tutte le esigenze in gioco.  

La crisi economica del 2008 ha mostrato, infatti,  la 

contraddizione della spinta tipicamente l iberista per cui i 

pubblici  poteri non dovrebbero intervenire nel governo 

dell’economia. Il governo americano, ad esempio, ha 

prestato la ragguardevole cifra di 180 miliardi di dollari 

per salvare il  primo gruppo assicurativo mondiale (AIG), 

ben conscio del fatto che il fallimento di una realtà di tali  

                                                 
31 G.  CO TT IN O,  L ’a ss i cu ra z io n e  t ra  pa ssa to  e  p re sen t e ,  i n  M.  IRRER A,  

L’a ss i cu ra z io n e :  l ’ imp resa  e  i l  co n t ra t t o ,  i n  Tra t ta to  d i  d i r i t t o  co mmerc ia l e ,  

Pad ova ,  2 0 1 1 ,  XX IV .  
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dimensioni avrebbe provocato uno tsunami nell’economia 

mondiale.
32

 
 

Dunque, proprio quell’intervento pubblico di regolazione 

che si voleva non interferisse con le regole del mercato,  

negli ultimi anni è stato chiamato più volte a intervenire 

per salvare il mercato stesso.  

In conclusione, rimane senza dubbio aperto il problema 

del controllo dell’esercizio dell’attività assicurativa, 

avvertendosi l’esigenza di garantire il  regolare 

svolgimento dell’att ività e un equilibrato funzionamento 

delle contrattazioni.
33

  

 

3. La “destatalizzazione”: i primi interventi comunitari 

in ambito assicurativo.  

In questo contesto un ruolo decisivo spetta certamente al  

legislatore europeo.  

È bene premettere che già il  Trattato di  Roma si poneva 

come obiettivo fondamentale l’integrazione economica, 

attraverso una adeguata armonizzazione delle normative 

degli Stati membri.
34

 Infatt i,  al settore assicurativo si 

applicano quelle disposizioni del Trattato previste per i  

servizi,  onde raggiungere una liberalizzazione del  

mercato.
35

 

Tale obiett ivo, dunque, si sarebbe dovuto compiere 

attraverso l’effettiva applicazion e della libertà di  

stabilimento e della l ibera prestazione di servizi.   

                                                 
32

 
Com e è  s t a to  r i l eva to  l e  im p res e  a s s i cu ra t i v e  n on  s on o  l a  cau sa  d e l la  c r i s i  d e l  

2 0 0 8 ,  ma  n e  h ann o sop p or t a to  l e  con s egu en ze ,  con n ess e  sop ra t t u t t o  a l la  p erd i t a  

d i  va lo r e  d eg l i  i n v es t im en t i  i n  az ion i  e  i n  ob b l iga zion i ,  v .  D.  FOC ARE LLI,  I l  

ru o lo  d e l l e  imp rese  d i  a ss i cu r a z io n e  n e l l a  c r i s i  f i n an z iar ia :  S o l ven cy  I I  è  u n a  

r i sp o s ta  a d egu a ta ? ,  i n  Ba n ca ,  imp resa  e  so c i e tà ,  20 1 0 ,  2 ,  2 7 1  s s .  Ib id em  p er  u n  

ap p rof on d imen to  su g l i  e f fe t t i  d e l la  c r i s i  d e l  2 0 0 8  su l le  im p res e  d i  a s s i cu ra z i on e .
 

33
 

G.  CO TT IN O,  L ’a ss i cu ra z io n e  t ra  p a ssa to  e  p re sen t e ,  c i t . ,  XX II I .
    

34 A.  D ON AT I,  G.  VO LP E P U TZO LU ,  Ma n u a le  d i  d i r i t to  d e l l e  a ss i cu ra z ion i ,  

Mi lan o ,  2 0 1 2 ,  1 1 .  

35
 

A.  Z IMO LO ,  L’a r mo n i zza z io n e  d e l  se t to re  a ss i cu ra t i vo  n e l l e  d i re t t iv e  d e l la  

Co mu n i tà  Eco n o mica  Eu ro p ea ,  i n  Dir .  e  p r a t .   n e l l ’ a ss . ,  1 9 7 8 ,  3 ,  3 46 .  



20 

 

In particolare, il  Trattato CEE (art. 52) prevedeva che “le 

restrizioni alla libertà di  stabilimento dei  cittadini di uno 

Stato membro nel territorio di un altro Stato membro 

vengono gradatamente soppresse durante il periodo 

transitorio”. L’obiettivo, dunque, era (ed è) la creazione 

di un mercato unico assicurativo, eliminando le barriere 

riguardanti l’accesso e l’esercizio ad attività non salariate 

da parte di operatori di uno Stato me mbro, attraverso 

l’adozione di direttive volte a coordinare le disposizioni 

degli Stati.
36

 

A tal fine il  Consiglio ha adottato due programmi generali  

per la soppressione delle restrizioni esistenti all’interno 

della Comunità e, in particolare, i  programmi a pprovati  

dal Consiglio si ispiravano, per il  settore assicurativo, ad 

un principio di realizzazione graduale, art icolata in 

quattro tappe successive da portare a compimento entro la 

fine del periodo transitorio: innanzitutto le due libertà 

avrebbero dovuto essere realizzate nel settore della 

riassicurazione; successivamente sarebbero state adottate 

norme per l’esercizio della libertà di stabilimento per 

l’assicurazione diretta nei rami danni, seguita dalla libertà 

di stabilimento per l’assicurazione diretta  per il  ramo vita; 

infine la tutela della libera prestazione di servizi per 

l’assicurazione diretta per i rami danni e a conclusione del 

processo per il  ramo vita.
37

  

Nel caso del ramo danni la libertà di stabilimento avrebbe 

dovuto realizzarsi entro la fine del 1965 ed entro il  1967 

per il  ramo vita; invece i tempi per la prestazione dei  

servizi erano stati  allungati al 31 dicembre 1969, 

derogando, così alle disposizioni del Trattato che 

                                                 
36

 
G.  S ACERD O T I,  Dir i t t o  d i  s t a b i l imen to  e  l ib e ra  pres ta z io n e  d e i  se rv i z i  

a ss i cu ra t i v i  d o po  l a  l .  1 0  g iu g n o 1 97 8 ,  n .  29 5 ,  i n  Dir  e  p ra t .  n e l l ’a ss . ,  1 9 80 ,  I,  

1 ,  8 3 .  

37
 
V.  SCORD AM AG LIA,  Lib e r tà  d i  s t a b i l imen to  e  l i b e ra  p res ta z io n e  d i  se rv i z i  

n e l  se t t o re  a ss i cu ra t i vo ,  i n  I l  Fo ro  i t a l ia n o ,  1 9 88 ,  IV ,  1 ,  2 3  s s .          
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imponevano la contestuale realizzazione delle due libertà.  

La preoccupazione di fondo, infatti ,  era (ed è) quella di  

evitare che l’esercizio di libera prestazione dei servizi si  

traducesse in un’elusione delle regole poste da ciascuno 

Stato a tutela degli assicurati .
38

  

Merita precisare che secondo la lettera del Trattato le due 

libertà potevano essere esercitate solo in seguito 

all’emanazione delle direttive e,  di conseguenza, era 

esclusa ogni applicazione diretta di tali disposizioni,  

riconoscendo in capo ai singoli  un dirit to soggettivo ad 

invocare l’applicazione di tali  no rme.
39

  

Tuttavia, spirato il termine del periodo transitorio, poiché 

alcuna direttiva era stata adottata in materia, la situazione 

di stallo veniva superata solo in seguito ad alcune 

pronunce della Corte di Giustizia.  

Sebbene le prime sentenze siano state e messe in materia 

non assicurativa, i  principi di diri tto affermati dalla Corte 

trovano ampia applicazione anche nel settore in esame.  

Da qui la necessità di richiamare brevemente quelle 

pronunce che, pur non riguardando il  settore assicurativo,  

hanno contribuito in maniera rilevante alla attuazione 

delle libertà di stabilimento e di prestazione anche in tale 

ambito.  

Nella sentenza Rayners,
40

 in particolare, la Corte mette in 

chiaro che nonostante la mancata adozione delle dirett ive 

di coordinamento, l’art . 52 del Trattato CEE è una norma 

direttamente applicabile dalla fine del periodo transitario 

                                                 
38

 
A.  Z IMO LO ,  L ’a rmo n i zza z io n e ,  c i t . ,  3 47 .  

39
 
G.  S ACERD O TI,  Dir i t t o  d i  s t a b i l imen to ,  c i t . ,  83 .

 
40 Cor t e  d i  Giu s t i z i a  CE ,  s en t .  2 1  g iu gn o 1 9 7 4 ,  C -2 /7 4 ,  Rayn e rs .  La  s en t en za  

r i gu a rd a  i l  c a s o  d i  u n  c i t t ad in o  o lan d es e ,  i l  s i gn or  R eyn e rs ,  i l  q u a l e ,  p u r  av en d o  

con segu i to  i n  B e lg io  i l  t i t o lo  d i  «d oc t eu r  en  d r o i t » e  p u r  e s s en d o  r es id en t e  i n  

Be lg i o ,  n on  p u ò  o t t en e r e  l ’ i sc r i z i on e  a l l ’a lb o  d eg l i  av voca t i  b e lg i  p erch é  la  

l eg g e  b e lga  (com e  d e l  r es t o ,  a  q u e l l ’ ep oca ,  an ch e  q u e l la  i t a l i an a )  amm et t e  

l ’ i sc r i z ion e  a l l ’a lb o  p e r  i  so l i  avv oca t i  n az ion a l i  ad  es c lu s ion e  d eg l i  s t ran i e r i  

( sa lv o  ca s i  ecc ezion a l i  n on  r i cor ren t i  n e l la  fa t t i sp ec i e) .
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e, in quanto norma direttamente efficace,  può essere 

invocata davanti ai giudici nazionali .
41

 Infatti,  imponendo 

come obiettivo la realizzazione della libertà di  

stabilimento, l’art . 52 prescrive un obbligo di risultato 

preciso, il  cui adempimento deve essere facilitato, ma non 

condizionato, dall’attuazione di un programma di misure 

graduali . Da questa considerazione la Corte ricava la 

diretta applicabilità dell’art . 52 fin dalla fine del periodo 

transitorio e a prescindere dalla adozione di direttive: non 

può essere impedito,  infatti ,  lo stabilimento s ul territorio 

di qualunque Stato membro di imprese assicurative 

comunitarie per ragioni legate alla nazionalità.  

Parallelamente, nella pronuncia  Van Binsbergen
42

 la Corte 

precisa che la prestazione di servizi  assicurativi nel 

mercato comune non può essere negata per ragioni né di  

nazionalità né di residenza del  prestatore.  

Infatti,  anche gli artt.  59, 1 comma, e 60, 3 comma del 

Trattato hanno efficacia diretta e possono essere fatti  

valere dinanzi ai giudici nazionali, almeno nella parte in 

cui impongono la soppressione di tutte le discriminazioni 

che colpiscono il prestatore di un servizio a causa della 

sua nazionalità o della sua residenza in uno Stato diverso 

da quello in cui il  servizio stesso viene fornito.   

                                                 
41 R .  CAPO TOS T I,  Gl i  o r i en tamen t i  d e l l a  g iu r i sp ru d en za  co mu n i ta r ia  i n  t ema  d i  

l i b e r tà  d i  se rv i z i  e  la  lo ro  i n f l u en za  su l l a  p re s ta z io n e  a ss i cu ra t i va ,  i n  Ass . ,  

1 9 7 5 ,  I I ,  9 .
 

Per  u n  ap p rof on d imen to  su l  m etod o  fu n z ion a l i s t a  e  la  fu n zi on e  

p rop u ls i va  d e l l e  d ec i s i on i  g iu r id i ch e  su l l e  d ec i s i on i  p o l i t i ch e . ,  v .  C .  S O TIS ,  I l  

d i r i t t o  sen za  co d i ce .  Un o  s tu d io  su l  s i s t ema  p ena l e  euro p eo  v igen t e ,  Mi lan o ,  

2 0 0 7 ,  8  s s .  

42
 
Cor t e  d i  Giu s t i z i a  CE ,  sen t .  3  d i cemb re  1 9 7 4 ,  C -3 3 /74 ,  Van  B in sb erg en .  N e l 

ca so  Van  B in sb e r g en  i l  man d a t a r i o  a d  l i t em  d e l la  p a r t e  a t t r i ce  (ch e  s i  ch i amava  

Ko r tman ;  Van  B in sb erg en  e ra  i l  c l i en t e )  av eva  t ra s f er i t o  la  p r op r i a  r e s id en za  

d a l l ’O lan d a  i n  Belg i o .  Pu ò  eg l i  con t i n u a re  a d  a ss i cu ra r e  i l  s er v i z io  ch e  r en d eva ,  

con s id e ra to  ch e  s econ d o la  l eg g e  o lan d es e  s o lo  i  p r of e ss ion i s t i  r es id en t i  son o  

au tor i zza t i  ad  es e rc i t a r e  la  p ro f ess i on e?  N e l  ca s o  con c r e t o ,  s econ d o la  Cor t e ,  i l  

r eq u i s i t o  d e l la  r es id en za  e ra  u n a  res t r i z i on e  i n comp a t ib i l e  con  i l  T ra t t a to  q u an d o 

i l  b u on  fu n zi on amen t o  d e l la  g iu s t i z i a  a vr eb b e  p otu to  es s e re  s od d i s fa t t o  g ra z i e  ad  

a l t r e  r eg ol e .  C f r .  T.  BA LLAR IN O,  Ma n u a le  b reve  d i  d i r i t to  de l l ’Un io ne  

Eu ro p ea ,  Pad ova ,  2 0 0 4 .  
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Anche se allo Stato membro è riconosciuto il potere di 

provvedere affinché un prestatore di servizi, la cui attività 

si svolga per intero o principalmente sul territorio di detto 

Stato, non possa util izzare  la libertà garantita dall’art. 59 

allo scopo di sottrarsi alle norme sull’esercizio della sua 

professione la cui osservanza gli sarebbe imposta ove egli  

si stabilisse nello Stato in questione, tali l ibertà sono 

ormai garantite dal Trattato e le direttive che verranno 

adottate in futuro non potranno porsi l’obiettivo di  

affermare l’esistenza dei diritti  in questione, ma dovranno 

agevolarne l’esercizio.
43

  

In altre parole,  la Corte non esclude la possibilità che i 

singoli Stati,  usando il potere discrezionale  loro conferi to,  

regolamentino l’esercizio dello stabilimento e della libera 

prestazione; purché, però, le limitazioni previste si  

fondino su motivi  non attinenti alla nazionalità o 

residenza.
44  

Non si può fare a meno di rilevare,  tuttavia, che la 

decisione della Corte di riconoscere efficacia diretta
45

 alle 

suddette norme, susciti qualche perplessità. Per poter far 

ricorso al  meccanismo dell’effetto diretto, infatti ,  devono 

sussistere alcune condizioni: la norma deve essere 

sufficientemente precisa nel suo contenuto e per poter 

essere applicata direttamente negli Stati membri la 

disciplina deve risultare già completa, senza la necessità 

di ulteriori integrazioni da parte di al tre norme (statali o 

                                                 
43  Cf r .  s en t .  R eyn er s  v .  S t a to  b e lga  (C GCE n .  2 /7 4 ) ,  p u n to  2 9 .

 
44

 
Si  b ad i  ch e  l e  p ron u n ce  r i ch i ama te  son o  s t a t e  em es s e  i n  u n  qu ad ro  n orma t i vo  

i n  cu i  man ca  u n a  coord in azio n e  comu n i t a r i a  d e l la  l eg i s la z ion e  d e i  Pa es i  m emb r i .
 

45
 
Meri t a  p rec i sa r e  ch e  la  d i r e t t a  ap p l i cab i l i t à  c on s t a  d i  d u e  p r of i l i :  d a  u n  la t o  

l ’ad a t t am en to  d eg l i  o rd in amen t i  i n t ern i  d eg l i  S t a t i  memb r i  (ad  es emp io ,  n e l  ca s o  

d e i  reg o lam en t i  t a le  ad a t t amen to  è  au toma t i co  e  imm ed ia to) ;  d a l l ’a l t r o  la  c .d .  

e f f i cac i a  d i re t t a ,  c i o è  la  cap ac i t à  d e l l ’a t t o  eu rou n i t a r i o  d i  p rod u r r e  ef f e t t i  d i re t t i  

n eg l i  o rd in amen t i  i n t ern i .  L .  D AN IE LE,  Dir i t t o  d e l l ’Un io n e  eu ro p ea ,  Mi lan o ,  

2 0 0 8 ,  1 7 8  s s .    
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europee) né richiedere l’esercizio di un potere 

discrezionale in capo agli Stati.
46

  

Le perplessità sull’applicazione di tale meccanismo anche 

agli artt.  59 e 60, comma 3 , TCEE risiedono nel fatto che, 

in realtà,  le direttive di armonizzazione e coordinamento 

sono necessarie al  fine di  creare un mercato comune: al  

contrario l’assenza di armonizzazione delle discipline 

nazionali lascia inalterato lo stato di  frammentarietà del  

sistema e non porta di certo alla creazione di un vero 

mercato unico.
47

 Inoltre, date le peculiarità del settore 

assicurativo, le disposizioni de quibus  appaiono prive di  

quella completezza tale da rendere possibile la loro diretta 

applicazione: l’art. 59 sembra fare riferimento soprattutto 

al rapporto bilaterale tra prestatore del servizio e 

destinatario che si consuma con l’esecuzione del 

contratto; ma nel caso delle assicurazioni tale rapporto 

coinvolge più soggetti e si estende ad una catena di 

attività che non consentono di individuare il preciso luogo 

e tempo di esecuzione della prestazione ,  richiedendo 

certamente una dirett iva che definisca la portata degli artt .  

59 e 60 e armonizzi le molteplici discipline vigenti nei  

diversi Stati.
48

   

A parte la forte spinta verso una concreta realizzazione 

delle l ibertà in commento data dalla Corte di Giustizia,  va 

anche ricordato che l’obiettivo di creare u n mercato unico 

è stato rilanciato dall’approvazione dell’Atto Unico 

europeo affinché si  crei un’area commerciale comune 

caratterizzata dall’assenza di frontiere interne e regolata 

da una disciplina uniforme sia sotto il profilo delle 

                                                 
46

 
R.  MON ACO,  Es i s t e  g ià  l a  l i b e ra  p res ta z ion e  d e i  se rv i z i  a ss i cu ra t i v i? ,  in  Dir .  

e  p ra t i ca  ne l l ’a ss . ,  1 9 8 6 ,  4 ,  6 4 6 .  

47
 
R. MONACO, Es i s t e  g ià  la  l i be ra  p re s ta z io n e  d e i  se rv i z i  a ss i cu ra t i v i? ,  c i t . ,  6 4 7 .  

  
48

 
R. MONACO, Es i s t e  g ià  la  l i be ra  p re s ta z io n e  d e i  se rv i z i  a ss i cu ra t i v i? ,  c i t . ,  6 4 9 .
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condizioni di  accesso che dei controlli considerati tra loro 

equivalenti.
49

  

Non a caso l’Atto Unico individua come metodo da 

seguire per la costi tuzione di un mercato unico proprio 

quello del coordinamento delle singole legislazioni 

nazionali, affinché gli ordinamenti statali approntino 

discipline omogenee in materia, e non auspica, invece, la 

produzione di una regolamentazione europea che si  

dovrebbe sostituire in toto  alle disposizioni vigenti nei  

singoli Stati membri.
50

 

Il  coordinamento, dunque, prevede la predisposizione di  

una disciplina che rappresenti il  “minimo coordinamento 

delle norme necessario al riconoscimento reciproco” (cfr. 

Libro Bianco della Commissione per il  consiglio Europeo, 

COM (85) 310 def.,  punto n.  102).
51

 
       

In altre parole,  si pone la necessità non p iù 

procrastinabile di  direttive di armonizzazione sulle 

condizioni di accesso e di esercizio, sui criteri di  

determinazione ed i  limiti del  margine di solvibilità e, 

soprattutto, sulle regole alla stregua delle quali  

individuare l’autorità di vigilanza com petente ad 

                                                 
49

 
Cfr .  V.  AFFER IN I,  I  se rv i z i  a ss i cu ra t i v i  n e l  d i r i t to  comu n i ta r io ,  in  S tu d i  in  

o n o re  d i  Uckma r ,  To mo  P r i mo,  Pad o va ,  1 9 9 7 ,  4 1 .  L’a r t .  8 A d el l ’ A. U.E .  ( en t ra to  

i n  v igo re  i l  1  lu g l i o  1 9 8 7 )  def in i sc e  i l  m erca to  com e «u n o sp azi o  sen za  f ron t i er e  

i n t ern e ,  n e l  q u a l e  è  a s s i cu ra t a  la  l i b era  c i rco la z i on e  d e l l e  merc i ,  d e l l e  p e rs on e ,  

d e i  s e rv i z i  e  d e i  cap i t a l i ».  Al la  n o zi on e  d i  m erca to  c omu n e,  la  cu i  r e a l i zza zi on e  

cos t i t u i sce  i l  fu lc r o  d e l  T ra t t a to  d i  Roma ,  s i  a f f i an ca  q u e l la  d i  merca to  i n t e rn o ,  

n on  l ega t a  t an to  ad  u n a  s t ra t eg i a  d i  a rm on izza zi on e ,  ma  a l  p r i n c ip io  d e l  mu tu o  

r i con o sc im en to .  S ec on d o u n a  d ot t r i n a  la  n o zion e  d i  «m er ca to  i n t ern o »  era  g i à  ( e  

re s t a )  i n s i t a  i n  q u el la  d i  «merca to  comu n e»,  co m e l ’a sp et t o  d i  q u es t ’u l t ima  

l ega t o  a i  p r o f i l i  d i  l i b e ra l i zzazion e  i n t rac omu n i t a r i a .  A.  T IZZAN O,  L’At to  u n i co  

eu ro p eo  e  la  rea l i z za z io ne  d e l  merca to  i n t e rn o ,  i n  Fo ro  i t . ,  1 9 8 9 ,  IV,  7 6  s s .  
 

50
 
 Cor o l la r i o  d e l la  r ea l i zza zio n e  d i  u n a  d i sc ip l i n a  co ord in a t a  è  l ’ a t t r i b u zi on e  d e l  

con t ro l l o  a l  Pa es e  d ’ or i g in e .
 

51
 

A. M. PANDARESE, La  n o rma t i va  co mu n i ta r ia  in  ma te r ia  d i  p re s ta z io n e  de i  

se rv i z i  a ss i cu ra t i v i :  l e  imp l ica z io n i  p er  l o  sv i l up p o  d i  un  merca to  a ss i cu ra t i vo  

eu ro p eo ,  in  I l  s e t t o re  a ss i cu ra t i vo :  s t ru t t u ra ,  co n co rren za  e  p er fo rma n ce ,  a  cu ra  

d i  G.  FORES T IER I,  Mi lan o ,  1 9 9 1 ,  1 6 3 .    
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esercitare i l  controllo sulle imprese che operano in regime 

di stabil imento o libera prestazione.
52

   
 

Pertanto, la realizzazione di mercato unico può compiersi  

solo attraverso un intervento positivo del legislatore 

europeo.  

 

3.1 L’incompiutezza del mercato unico assicurativo 

nella prima generazione di direttive       

L’intervento di armonizzazione, scaglionato e in ritardo 

rispetto ai tempi programmati , avviene attraverso tre 

generazioni di direttive.  

Innanzitutto, i l  legislatore europeo ha disciplinato le 

imprese di assicurazione, in quanto fornitrici di servizi,  

sotto il profilo della libertà di stabilimento (artt.  49 ss. ,  

TFUE; già art . 43,  TCE) e della libera prestazione di  

servizi (artt .  56 ss. ,  TFUE; già art. 49,  TCE);
53

 anche se, 

considerate le peculiarità del settore, le isti tuzioni 

comunitarie, nello sforzo di armonizzare progressivamente 

anche tale mercato, hanno provveduto ad attuare prima la 

libertà di stabilimento e solo in un secondo momento sono 

state dettate norme finalizzate a garan tire anche la libera 

prestazione dei servizi.  

Il  motivo di questa scelta è facilmente intuibile: il  diritto 

di stabilimento crea meno resistenze da parte degli Stati , 

poiché il controllo statale può essere esercitato più 

agevolmente sui soggetti  stabil iti  sul territorio.       

La disciplina della libertà di stabilimento,
54

 dunque, 

bilanciando contrapposte esigenze (da un lato quella di  

                                                 
52

 
A. M. PANDARESE,  La  n o rma t i va  co mu n i ta r ia  i n  ma te r ia  d i  p re s ta z io n e  d e i  

se rv i z i ,  c i t . ,  1 6 9 .
 

53
 

P.  P IV A,  Ass i cu ra z io n i ,  i n  Tra t ta to  d i  d i r i t t o  a mmin i s t ra t i vo  eu ro p eo .  Pa r te  

sp ec ia l e ,  Tom o I I ,  c o o rd in a to  d a  G.  F.  C AR TE I e  D.  U.  GA LE TTA,  Mi lan o ,  

2 0 0 7 ,  5 8 0 .
 

54
 

In  g en era l e ,  l a  l i b er t à  d i  s t ab i l imen t o  è  r i con osc iu t a  d a l l ’a r t .  4 9  TFUE  e 

“c on s i s t e  n e l  d i r i t t o  d e i  c i t t ad in i  d i  u n o  S t a to  m emb r o  d i  reca rs i  i n  u n  a l t ro  

S t a to  m emb ro  ed  i v i  i n s e r i r s i  i n  m od o c on t in u a t i vo  a l  f i n e  d i  acced er e  a l l e  
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a t t i v i t à  n on  sa la r i a t e  e  a l  lo r o  e s erc i z io  a l l e  con d i z ion i  d e f in i t e  d a l la  

l eg i s la z i on e  d e l l o  S t a to  osp i t e  p e r  i  p rop r i  c i t t ad in i ”  ( R .  AD AM ,  A.  T IZZ AN O,  

Ma n u ale  d i  d i r i t t o  d e l l ’Un ion e  eu ro p ea ,  To r in o ,  2 0 1 4 ,  4 9 7 ) .  L’a r t .  4 9 ,  TFUE s i  

l imi t a  ad  a f f er mar e  ch e  “ la  l i b er t à  d i  s t ab i l im en to  imp or t a  l ’access o  a l l e  a t t i v i t à  

au ton om e e  a l  l o r o  e s erc i z io ” ,  ma  n on  e l en ca  t a l i  a t t i v i t à ;  t u t t av i a  s i  r i t i en e  ch e  

d eb b a  t ra t t a r s i  d i  u n ’a t t i v i t à  ec on omica ,  c i o è  “ f i n a l i zza t a  a l la  p r od u zion e  d i  b en i  

o  se r v i z i  a l  f i n e  d i  t r a rn e  va n t aggi  p a t r imon ia l i ”  ( M.  CO ND IN AN Z I,  Lib er tà  d i  

s t a b i l imen to ,  i n  Dir i t t o  d e l l ’Un io n e  eu ro p ea ,  Pa r t e  sp ec ia l e ,  a  cu ra  d i  G.  

STR O ZZI,  To r in o ,  2 0 1 5 ,  1 8 9) .  

Du n q u e,  la  LS  r i l eva  s o lo  s e  l ’a t t i v i t à  h a  ca ra t t e r e  t ran s f r on t a l i e r o  o  

t ran sazi on a l e ,  c i o è  q u an d o t r a scen d e  i  c on f in i  d i  u n o  S t a to .   

Tu t t av i a ,  la  s o la  s op p ress i o n e  d e l l e  r es t r i z i on i  n on  è  s u f f i c i en t e  a  r ea l i zza r e  

ef f e t t i vam en t e  la  LS  ( lo  s t es so  d i sc or so  va l e  p e r  la  LPS ) ,  t an to  ch e  è  n ec essa r io  

ad ot t a re  d i sp o s i z i on i  “vo l t e  a  fac i l i t a r e  la  r ea l i zza zi on e  d i  t a l i  l i b er t à  r i d u cen d o 

o  su p eran d o  l e  d iv er g en ze  t r a  leg i s la z ion i  n az i on a l i ”  (R .  AD AM,  A.  TIZZ AN O;  

Ma n u ale  d i  d i r i t to  d e l l ’Un io n e  eu ro p ea ,  c i t . ,  5 1 5 ;  P .  PENNE TTA ,  Vo ce  

S ta b i l imen to  I ) ,  i n  En c ic lop ed ia  Giu r id ica ,  Roma ,  1 99 3 ,  3 ) .  S i  p en s i  a l l e  

d i re t t i v e  d i  a rmon i zza zi o n e  (ad  es .  su l l e  q u a l i f i ch e  p rof e ss ion a l i  d i r .  

8 9 / / 48 /CEE ,  ab roga t a  d a  d i r .  2 0 0 5 /3 6/CE;  la  c .d .  d i re t t i va  se r v i z i  2 0 0 6 /1 2 3;  

su l la  p ro f ess i on e  f or en s e  d i r .  7 7 /2 49 /CE e  9 8 /5 /CE) .  

Ta l e  d i r i t t o  p u ò  es s er e  es e rc i t a to  a t t rav e rs o  d u e  mod a l i t à :  t r ami t e  u n o  

s t ab i l imen t o  p r ima r io ,  q u an d o i l  c i t t ad in o  i s t i t u i sce  la  s ed e  p r in c ip a le  d e l la  

p rop r i a  a t t i v i t à  i n  u n o  S t a to  m emb r o  d iv ers o  d a l  p ro p r io  (u n i ca  con d i z ion e  

p rev i s t a  è  la  c i t t ad in an za  d i  u n o  S t a to  memb ro;  c f r .  Co r t e  d i  Giu s t i z i a  s en t .  2 9  

g iu gn o 1 9 9 9 ,  C -  17 2 /98 ) ;  op p u re ,  d op o  ess e rs i  s t ab i l i t o  i n  u n o  S t a to  memb r o ,  i l  

c i t t ad in o  s i  sp os t a  i n  u n  a l t ro  S t a to  m emb ro  p e r  ap r i r e  ag en zi e ,  su ccu rsa l i  o  

f i l i a l i  ( s t ab i l im en to  s ec on d a r io) .   

In  l i n ea  d i  p r i n c ip io  le  s t es s e  mod a l i t à  d i  es erc i z io  s on o  r i con o sc iu t e  an ch e  a l l e  

p ers on e  g iu r id i ch e ,  ma  d i  fa t t o  lo  s t ab i l im en to  i n  v i a  p r i n c ip a le  è  lo ro  p r ec lu so  

(p e r  u n  ap p rofon d imen t o  v .  M.  COND IN AN Z I ,  Lib er tà  d i  s t ab i l imen to ,  c i t . ,  

1 8 9 ) .  In fa t t i ,  l e  s oc i e t à  co s t i t u i t e  con f or m em en te  a l la  leg i s la z ion e  d i  u n o  S t a to  

memb ro  e  av en t i  la  s ed e  s oc i a l e ,  l ’ ammin i s t ra z i on e  c en t ra l e  o  i l  c en t ro  d i  

a t t i v i t à  p r i n c ip a le  a l l ’ i n t e rn o  d e l l ’ Un ion e ,  s on o  eq u ip a ra t e  a l l e  p e rs on e  f i s i ch e  

av en t i  la  c i t t ad in an za  d eg l i  S t a t i  memb r i ;  l ’u n i ca  esc lu s i on e  esp r es sa  r i gu a rd a  l e  

soc i e t à  ch e  n on  s i  p r e f i g g on o  scop i  d i  lu c r o  (a r t .  5 4 ,  p f .  2 ,  TFUE ) .  

In o l t r e  i l  r eq u i s i t o  d e l la  c i t t ad in an za  n on  è  d e r ogab i l e  (a  d i f f e r en za  d e l la  

d i sc ip l i n a  i n  LPS,  i l  cu i  a r t .  5 6 ,  p f .  2  c on s en t e  a l  “Pa r lam en to  eu rop eo  e  

Con s ig l i o ,  d e l i b e ran d o  s econ d o la  p r oc ed u ra  l eg i s la t i va  o rd in a r i a ,  [ d i ]  es t en d er e  

i l  b en e f i c io  d e l l e  d i sp o s i z i on i  d e l  p r es en t e  cap o  a i  p r es t a tor i  d i  s er v i z i ,  c i t t ad in i  

d i  u n  paes e  t e r zo  e  s t ab i l i t i  a l l ’ i n t ern o  d e l l ’ Un ion e” ) .  

Mer i t a  p r ec i sa r e  ch e  la  l i b e r t à  d e  q u a  h a  ca ra t t e r i s t i ch e  c omu n i  con  la  l i b e ra  

p res t a z i on e  d e i  s e rv i z i  ( v .  o l t r e)  e  con  la  l i b e ra  c i rco la z ion e  d e i  la v ora t or i .  

Qu es t ’u l t ima ,  i n  p a r t i co la r e ,  è  r i s e r va t a  a i  lav o ra to r i  su b ord in a t i ;  l ad d o v e la  LS  

imp or t a  la  c i rc o laz i on e  d e l  lav o ra to r e  au ton om o o  i n d ip en d en t e  ( i n  r ea l t à  p iù  

ch e  a l  lav o ra to r e ,  n e l  ca so  d i  s t ab i l imen to  e  p r es t a z i on e  d i  s e r v i z i  i l  Tra t t a to  

p ren d e  i n  con s id e raz i on e  l a  l i b er t à  i n  sé ) .  M.  COND IN AN Z I,  Lib er tà  d i  

s t a b i l imen to ,  c i t . ,  16 7 ;  i v i  su l la   d i s t i n z i on e  e  su l l e  ca r a t t e r i s t i ch e  co mu n i  t ra  

LS  e  la  l i b era  c i rc o la z ion e  d e i  lav ora t or i  (1 7 0  s s . ) .  

Son o  o v vi am en te  v i e t a t e  l e  mi su re  d i sc r imin a tor i e  e  n e l la  sp ec i e  q u e l l e  f on d a t e  

su l la  n az i on a l i t à  d e i  so g get t i ;  p er t an to  i l  p r i n c ip io  d i  p a r i t à  d i  t r a t t amen to  h a  s i a  
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garantire il  l ibero accesso e dall’altro quella di consentire 

i controlli e la sorveglianza sugli operatori alle autorità 

nazionali), ha imposto il rispetto di condizioni di  accesso 

al mercato e ha delimitato le funzioni delle autorità di  

settore.
55

  

Il  primo passo verso l’armonizzazione si è realizzato,  

dunque, con le dirett ive di  c.d.  prima generazione, cioè la 

direttiva n. 73/239/CEE
56

 sull’assicurazione danni e la 

direttiva n. 79/267/CEE sull’assicurazione vita che, 

ponendo le basi per la soppressione delle restrizioni alla 

libertà di stabilimento,
 

hanno concretizzato il diri tto di  

stabilimento anche nell’ambito assicurativo
 

permettendo 

alle imprese con sede legale in uno Stato membro di aprire 

sedi secondarie in altri Stati  membri.  

                                                                                                                                                                  
u n  la to  n ega t i vo ,  p er  cu i  n on  p oss on o  ess e r e  imp os t e  d i sc r imin azion i  f on d a t e  

su l la  n az i on a l i t à ;  s i a  u n  l a to  p os i t i v o ,  p er  cu i  a i  c i t t ad in i  eu rop ei  van n o 

ap p l i ca t e  l e  s t e s s e  c on d i z i o n i  p resc r i t t e  p e r  i  c i t t ad in i  d e l lo  S t a t o  osp i t e .  R .  

AD AM ,  A.  TIZZ AN O,  Ma n u a le ,  c i t . ,  50 9 .   

In o l t r e ,  “ la  r i c erca  d i  u n  ef f e t t o  u t i l e  p er  l e  n o rm e s u l l o  s t ab i l im en to”  ( M.  

COND IN AN Z I,  Lib er tà  d i  s t a b i l imen to ,  c i t . ,  1 9 9 )  h a  p or t a to  la  C or t e  a  r i t en e r e  

i n comp a t ib i l i  con  g l i  a r t t .  4 9  s s .  an ch e  q u el l e  mi su r e  n azion a l i  ch e ,  p u r  n on  

es s en d o  d i sc r imin a tor i e ,  os t aco lan o  o  d i s i n cen t i van o  l ’access o  o  l ’ es e rc i z io  d i  

u n ’a t t i v i t à  ec on omica  d a  p a r t e  d i  n on  c i t t ad in i  (c .d .  mi su re  i n d i s t i n t amen te  

ap p l i cab i l i ;  c f r .  Co r t e  d i  Giu s t i z i a ,  s en t .  3 1  marzo  1 9 9 3 ,  C -  1 2 /9 2 ,  Krau s ) .  

Tu t t av i a ,  s on n o  amm ess e  ec cezion i .  Le  mi su r e  d i sc r imi n a tor i e  s on o  c on s en t i t e  

so lo  r e la t i vam en t e  a i  m ot iv i  esp r e ssam en te  i n d i ca t i  d a l l ’a r t .  5 2  (o rd in e  p u b b l i co ,  

p u b b l i ca  s i cu rezza  e  san i t à  pu b b l i ca ) ;  men t r e  r i gu a rd o  le  mi su re  i n d i s t i n t amen te  

ap p l i cab i l i  son o  con s en t i t e  d er ogh e p e r  p ro t eg ge r e  e s ig en ze  n a zion a l i  d egn e  d i  

t u t e la ,  c i o è  p e r  mot i v i  d i  i n t er e ss e  g en e ra l e  ( es .  sa lva gu a rd i a  d eg l i  ob i e t t i v i  d i  

p o l i t i c a  cu l t u ra l e ,  p r ev en z ion e  d i  t u rb a t i ve  d i  o rd in e  soc i a l e ,  t u t e la  d e i  

con su ma tor i ,  ga ran zi a  d e l la  coe r en za  d e l  r eg im e f i sc a l e ;  t u t e la  d e i  d i r i t t i  

fon d am en ta l i . ,  e t c . ;  c f r .  s en t en ze  5  o t t ob r e  1 9 9 4  C -2 3 /93  TV1 0 ;  2 1  o t t ob r e  1 9 9 9 ,  

C -  6 7 /9 8 ,  7  n ovemb r e  2 0 1 3 ,  C -  3 2 2 /1 1 ;  1 4  o t t ob re  2 0 0 4 ,  C -  3 6 /0 2  Omega ) .  

Mer i t a  p r ec i sa re  ch e  t a l i  m i su re  son o  c omp a t ib i l i  co n  l ’ o rd in amen to  eu r op eo  

p u rch é  i d on ee  e  p r op o r z ion a t e  a l  p ers egu im en to  d eg l i  ob i e t t i v i  ch e  s i  p r ef i gg on o  

d i  raggiu n g e r e  (c f r .  R .  AD AM,  A.  T IZZAN O,  Ma n u a le ,  c i t . ,  5 1 3 ) .
 

55
 
P IV A P . ,  Ass i cu ra z io n i ,  c i t . ,  5 9 3 .

   
56

 
Pr ima  d i r e t t i va  7 3 /2 3 9 /CEE d e l  Con s ig l i o  d e l  2 4  lu g l i o  1 9 7 3  recan t e 

coo rd in amen to  d e l l e  d i sp o s i z ion i  l eg i s la t i v e ,  r ego lam en ta r i  ed  ammin i s t ra t i v e  i n  

ma ter i a  d i  access o  e  d i  ese rc i z i o  d e l l ’ a s s i cu ra z ion e  d i r e t t a  d iver sa  

d e l l ’ a s s i cu ra z i on e  su l la  v i t a ,  a t t u a t a  con  l .  n .  2 9 5  d el  1 9 7 8 .  Poi  m od i f i ca t a  d a l la  

d i re t t i va  7 6 /5 8 0 /CEE e  su ccess ivam en t e  d a l la  d i r e t t i va  2 0 0 2 /1 3/CE.  
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A queste si affiancano la direttiva n.  73/240
57

 che impone 

di sopprimere le restrizioni all’apertura di agenzie o 

succursali da parte di soggetti di altri Stati membri o che 

in ogni caso siano discriminatorie nei loro confronti.  

Analogo regime viene dettato per l’esercizio delle 

assicurazioni sulla vita (direttiva n. 79/267)
58

.  

Questa prima generazione di direttive, dunque, 

disciplinando l’accesso e l’esercizio dell’assicurazione 

diretta non vita, elimina ogni discriminazione basata sulla 

nazionalità e indica condizioni di  accesso ed esercizio al 

mercato comuni a tutti i  Paesi membri.
59

 Ad esempio, 

viene vietato l’esercizio cumulativo dei rami danni e vita,  

con l’unica eccezione delle imprese già autorizzate ad 

esercitare congiuntamente le due specie di assicurazioni; 

sono indicati i  requisiti per il  rilascio dell’autorizzazione; 

vengono circoscritti  i  casi in cui l’Autorità di settore può 

negare il  provvedimento, vietando espressamente 

                                                 
57 Di r e t t i va  7 3 /2 4 0 /CEE d el  C on s ig l i o  d e l  2 4  lu g l i o  1 9 7 3 ,  i n t esa  a  sop p r im er e  l e  

re s t r i z i on i  a l la  l i b er t à  d i  s t a b i l imen t o  i n  ma t e r i a  d i  a s s i c u raz i on i  d i r e t t e  d iv er s e  

d e l l ’ a s s i cu ra z i on e  su l l a  v i t a ,  t r a sp os t a  c on  l .  n .  2 9 5  d el  1 9 7 8 .  
  

58
 

Dir e t t i va  7 9 /2 6 7 /CEE d el  Con s ig l i o  d e l  5  marzo  1 9 7 9 ,  recan t e  co o rd in amen to  

d e l l e  d i sp os i z ion i  l eg i s la t i v e ,  r eg ola m en ta r i  ed  am m in i s t ra t i ve  r i gu a rd an t i  

l ’ acc es so  a l l ’a t t i v i t à  d e l l ’ a s s i cu raz i on e  d i r e t t a  su l la  v i t a  ed  i l  su o  es e rc i z io ,  

t r a sp os t a  con   l .  n .  7 4 2  d el  1 9 8 6 .  Poi  mod i f i ca t a  d a l la  d i re t t i va  2 0 0 2 /1 2 /CE.
 
In  

segu i to  a l l ’ eman azi on e  d e l l e  p r im e d i r e t t i v e  comu n i t a r i e  (n .  7 3 /2 3 9 /CEE,  n .  

7 3 /2 40 /CEE,  n .  7 9 /26 7 /CEE)  v en g on o p ro mu lga t e  la  l egg e  n .  2 9 5  d el  1 9 7 8  

su l l ’ es e rc i z io  d e l l ’a s s i cu raz ion e  p r i va t a  c on t ro  i  d an n i  e  la  l egg e  n .  7 4 2  d e l  

1 9 8 6 ,  su l l ’ es e rc i z io  d e l l e  a s s i cu ra z ion i  p r i va t e  su l la  v i t a .  Tu t t av i a ,  t a l e  

r i o rgan i zzazi on e  d e l  s i s t ema  n orma t i vo  n on  s os t i t u i sce  t o t a lmen t e  l e  p r ec ed en t i  

d i sp os i z i on i :  r es t an o  an co ra  i n  v ig o re  n o rm e d el  T.U.  d e l  1 9 5 9  e  d e l  r . d . l .  d e l  

1 9 2 3 .  S .
 
FORN I,  Ass i cu ra z io n e ,  c i t . ,  2 0  s s .

 
59

 
La  d i sc ip l i n a  d i  s egu i to  b r ev em en te  r i ch i ama ta  è  s t a t a  d ap p r ima  d et t a t a  p er  

l ’ a s s i cu ra z ion e  n on  v i t a  e  p o i  e s t e sa  ad  op e ra  d e l la  d i r .  7 9 /23 7 /CEE an ch e  a l  

r amo v i t a ,  mod e l la to  su l le  d i re t t i ve  7 3 /2 3 9  e  7 3 /2 40 .  Tu t t av i a ,  è  b en e  r i c ord a r e  

i l  d iv i e to  p e r  l e  imp r es e  a s s i cu ra t r i c i  v i t a  d i  cu mu la r e  la  l o r o  a t t i v i t à  c on  

l ’ e s erc i z io  d e l  ram o d an n i ,  sa lv i  i  d i r i t t i  d e l l e  imp rese  g i à  es i s t en t i ,  p er  l e  q u a l i ,  

p er ò ,  v i g e  l ’ob b l ig o  d e l la  g es t i on e  s ep a ra t a  d e i  d u e  ra mi .  La  g iu s t i f i ca z ion e  s i  

r i n v i en e  n e l la  n ec es s i t à  d i  ev i t a r e  ch e  f on d i  cos t i t u en t i  i l  f ru t t o  d e i  r i sp a rmi  d e i  

d e t en t or i  d i  p o l i zze  su l la  v i t a  p ossan o  ess e r e  u t i l i z za t i  d a l l e  c omp agn i e  d i  

a s s i cu raz i on e  p e r  c op r i r e  r i s ch i  r i su l t an t i  d a  con t ra t t i  d i  a s s i cu raz i on e  d an n i .  V .  

SCORD AM AG LIA,  Lib e r tà  d i  s t a b i l imen to  e  l ib e ra  p res ta z io n e  d i  se rv i z i  n e l  

se t t o re  a ss i cu ra t i vo ,  c i t . ,  2 3  s s .         
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un’ingerenza degli  Stati membri: questi non possono 

valutare la domanda di autorizzazione prendendo in 

considerazione le necessità economiche del mercato.
60

  

In questa prima tappa la novità principale è l’introduzione 

di una autorizzazione preventiva necessaria per poter 

aprire la sede principale o secondaria (succursale o 

agenzia) nello Stato ospite, affinché le imprese svolgano 

permanentemente le att ività assicurative ammesse dalla 

direttiva.
61

  

In altre parole,  l’impresa con sede legale in uno Stato 

membro deve ottenere la preventiva autorizzazione 

all’esercizio dell’attività assicurativa da parte 

dell’autorità dello Stato in cui intende aprire la sede 

secondaria (Stato c.d. ospitante).
62

  

Ovviamente, il  rilascio dell’autor izzazione è subordinato a 

molteplici condizioni. In particolare,  la stessa direttiva 

ritiene legittimo che lo Stato membro di origine esiga che 

le imprese di  assicurazione richiedenti  l’autorizzazione 

adottino una determinata forma giuridica.
63

 
 

Inoltre, l’impresa deve presentare un programma 

d’attività, possedere un fondo di garanzia
64

 ed essere 

diretta da persone che soddisfino i necessari requisiti di  

                                                 
60 G.  VO LP E P U TZO LU ,  L’evo lu z io n e  d e l la  l eg i s l az io n e  i n  ma te r ia  d i  

a ss i cu ra z io n i ,  c i t . ,  1 2 .  Ovviamen te  i l  r eg i me p r ev i s to  d a l l e  d i re t t i v e  s i  ap p l i ca  

a l l e  imp r es e  c on  s ed e  l eg a l e  i n  u n o  S t a t o  m emb r o :  p er  q u es t e  u l t ime  lo  

s t ab i l imen t o  è  u n  d i r i t t o  ch e  d ev e  es s er e  r eg ola t o  i n  c i a scu n  Paese  con  u n a  

n orma t iva  d i  a t t u az ion e  c o n for m e a l l e  d i r e t t i v e .  Al  con t ra r i o ,  l e  d i r e t t i ve  

p rev ed on o u n a  d i sc ip l i n a  ap p os i t a  p er  l e  im p r es e  ex t r acomu n i t a r i e :  g l i  S t a t i  

memb r i  s on o  l i b e r i  d i  r i la s c i a re  o  men o l ’au t or i zza zio n e  e  p o ss on o  p r ev ed e r e  

con d i z ion i  e  v in co l i  u l t e r i or i ,  p u rch é  n on  con t ra s t i n o  c o n  l e  c on d i z i on i  min ime  

p rev i s t e  d a l l e  d i r e t t i v e .     
   

61 Cfr .  d i r e t t i va  7 3 /2 3 9 /CEE,  ar t .  6  s s .
  

62 E .  P UCC I,  L’a ccesso  a l l ’a t t i v i t à  a ss i cu ra t i va  e  r i a ss i cu ra t i va ,  i n  Le 

Ass i cu ra z io n i ,  a  cu ra  d i  M.  PROSPERE TT I,  A.  CO LAV O LPE,  Pad o va ,  2 0 1 2 ,  2 0 .  
  

63
 

Per  q u an to  r i gu a rd a  la  Rep u b b l i ca  i t a l i an a :  “s oc i e t à  p er  az i on i ” ,  “s oc i e tà  

coop era t i va” ,  “mu tu a  d i  a s s i cu raz i on e”  (a r t .  8 ,  Di r .  7 3 /2 3 9 /CEE) .
 

64
 

L’amm on ta r e  è  sp ec i f i ca to  n e l  s egu en t e  a r t .  1 7  d e l la  D i r .  7 3 /2 39 /CEE.
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onorabilità e di  qualificazione o di esperienza 

professionale.  

Condizioni simili sono imposte anche nel caso di apertura 

di una succursale o agenzia, con la differenza, però, che 

in questo caso non è previsto un determinato margine di 

solvibilità.
65

  

È importante sottolineare che in questa prima fase, il  

controllo è lasciato alle autorità del paese in cui l’i mpresa 

si stabilisce.   

Tale soluzione, adottata per bilanciare le esigenza di 

vigilanza rivendicate dagli Stati membri e lo sforzo di 

creare un mercato unico, comporta un problema di fondo: 

l’autorizzazione, infatti,  è valida nel solo Stato di rilascio 

e un’impresa che intenda operare in più Stati membri 

dovrà richiedere ed ottenere un’autorizzazione in ogni 

singolo Stato.  

Il  principale ostacolo incontrato dalle imprese è posto 

dalle normative dei  singoli Stati, che sulla disciplina 

dell’accesso all’att iv ità assicurativa differiscono le une 

dalle altre. Certamente la realizzazione di un mercato 

europeo in ambito assicurativo non è stata compiuta in 

questa prima fase, ma il  processo può ritenersi ormai 

avviato.
66

  

 

 

 

                                                 
65

 
Cfr .  a r t .  1 0 ,  d i r .  7 3 /23 9 /CEE.

  
66

 
An ch e s e  g l i  s ce t t i c i  n on  son o  man ca t i .  In  u n ’ in t er v i s t a  a  Th e  Eco n o mis t  d e l  

2 4  feb b ra io  1 9 9 0 ,  Rob er t  C a r t e r ,  p r of es so r e  d i  d i r i t t o  d e l l e  a s s i cu ra z ion i  a l la  

Not t i n gh am Un iv e rs i t y,  d i ch i a ra  “ I’ m v er y  sc ep t i ca l  ab ou t  a  s i n g le  Eu r op ean  

mark et  i n  i n su ran c e .  Bu t  i f  som eb od y h ad  o f f e r ed  m e 5 0 0 - to-1  la s t  Jan u a r y  t h a t  

t h e  Ber l i n  Wa l l  wou ld  b e  d o wn  b y t h e  en d  of  t h e  yea r ,  I  wou ld n ’ t  h av e  t ak en  

t h a t  e i t h er” .  Pa r o l e  ch e  m os t ran o  ch i a ramen t e  i l  c l ima  i n  cu i  l ’ i n t er v en to  

comu n i t a r i o  n e l  s e t t o r e  a s s i c u ra t i vo  è  s t a to  r ea l i zza t o .  E  q u es t ’ i n t e rv i s t a  è  s t a t a  

r i la sc i a t a  n eg l i  an n i  ’9 0 ,  su l la  s o gl i a  d e l l ’ eman a zion e  d e l la  t e r za  g en e ra z ion e  d i  

d i re t t i v e .  
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3.2 Il mercato assicurativo: da una dimen sione statale a 

una europea 

Mentre le direttive sulla applicazione della libertà di  

stabilimento in materia assicurativa sono state adottate,  

anche se con ritardo rispetto alle scadenze prefissate, la 

libertà di prestazione ha conosciuto un cammino ben più  

travagliato.
67

 

                                                 
67

 
La  l i b e ra  p r es t a z ion e  d i  se r v i z i  è  d i sc ip l i n a t a  i n  man iera  gen era l e  d ag l i  a r t t .  

5 6  s s . ,  TFUE.  In  p a r t i co la re ,  s on o  v i e t a t e  l e  r es t r i z i on i  n e i  con f r on t i  d e i  

c i t t ad in i  d eg l i  S t a t i  m emb r i  s t ab i l i t i  i n  un o  S t a to  memb r o  ch e  n on  s i a  q u el l o  d e l  

d es t i n a t a r i o  d e l la  p r es t a z io n e  e  i l  p r es t a to r e  p u ò ,  p e r  l ’ e s ecu zi on e  d e l la  su a  

p res t a z i on e ,  e s erc i t a r e ,  a  t i t o lo  t emp oran eo ,  la  su a  a t t i v i t à  n e l l o  S t a to  m emb ro  

ov e  la  p r es t a z ion e  è  f orn i t a ,  a l l e  s t e s s e  c on d i z ion i  i mp os t e  d a  t a le  S t a t o  a i  

p rop r i  c i t t ad in i .  

An ch e i n  t a l e  ca s o  u n o  d ei  r eq u i s i t i  n ec essa r i  p er  es e rc i t a r e  t a l e  l i b e r t à  è  i l  

p oss ess o  d e l la  c i t t ad in an za  d i  u n o  S t a to  memb r o ,  s eb b en e  d e ro gab i l e  (v .  n o t a  

4 5 ) .  

Dev e o v vi am en te  t ra t t a r s i  d i  un ’a t t i v i t à  t r an s f ron t a l i e ra ,  n on  e ss en d o  

su ssu mib i l i  n e l la  d i sp o s i z i o n e  d e  q u a   l e  a t t i v i t à  sv o l t e  e sc lu s i vam en te  su l  

t e r r i t o r i o  n a zion a l e  ( sen za  v a l i ca r e  i  con f in i ) .  

L’ a r t .  5 7  d a  u n  a l t o  d ef in i s ce  i  “s er v i z i ”  r i l evan t i  a i  f i n i  d e l l ’ap p l i ca z i on e  d i  

d e t t o  r eg im e:  c io è  p r es t a z i o n i  forn i t e  d i e t r o  r e t r i b u zion e  (“c omp r en d e d a l  p u n to 

d i  v i s t a  s os t an zi a l e  ogn i  a t t i v i t à  econ o micamen t e  r i l evan t e  ch e  s i  c on c r e t i  i n  u n   

f a cere  e  n on  comp or t i  u n o  s camb io  d i  b en i ” ,  c o s ì  R .  M ASTR O IAN N I,  La  l i b e ra  

p res ta z io n e  d e i  se rv i z i ,  i n  Dir i t t o  d e l l ’Un io n e  eu ro p ea ,  Pa r t e  sp ec ia l e ,  a  cu ra  d i  

G.  S TR O ZZI,  Tor in o ,  2 0 1 5 ,  2 4 2 )  e  d a l l ’a l t r o ,  s en za  p re t e sa  d i  comp le t ezza ,  

es emp l i f i ca  a lcu n e  a t t i v i t à  (a r t .  5 7 ,  p f .  2 ) ;  p er  la  r es t a n t e  d i sc ip l i n a  l ’a r t .  6 2  

TFUE r in v i a  a l l e  n orm e su l  d i r i t t o  d i  s t ab i l imen to  ( a r t t . 5 1 -5 4 ,  TFUE,  r i gu a rd o  l e  

ecc ezion i ,  v .  n o t a  4 5 ) .  La  C or t e  h a  ap p l i ca to  la  LP S an ch e  ad  a t t i v i t à  sp or t i v e  

(1 2  d i cemb re  1 9 7 4 ,  Wa lra v e ,  C -  3 6 /74 ) ;  d i f fu s ion e  d i  p ro gra mmi  t e l ev i s i v i  (4  

o t t ob r e  2 0 1 1 ,  C -  40 3 /08  e  42 9 /0 8 ) ,  a t t i v i t à  d i  ca ra t t e r e  t u r i s t i co ,  cu re  m ed ich e ,  

e t c .  (p er  u n  ap p rof on d imen t o  v .  R .  M AS TR O IAN N I,  La  l i b e ra  p res ta z io n e  d e i  

se rv i z i ,  c i t . ,  2 3 5 ) .   

La  d o t t r i n a  i d en t i f i ca  a lm en o q u a t t ro  s i t u az i on i  i n  cu i  i l  so g g et t o  p u ò  op e ra r e  i n  

LP S :  i )  i l  p r es t a t or e  d i  se rv i z i  s i  sp os t a  i n  u n  p aese  d iv er so  d a  q u el l o  i n  cu i  è  

s t ab i l i t o  p er  es e rc i t a r e  la  p r op r i a  p r es t a z ion e;  i i )  è  i l  d e s t i n a t a r i o  d e l  s e rv i z i o  a  

sp os t a r s i  i n  u n  a l t ro  S t a to  memb ro  p er  f ru i re  d e l  s e rv i z io  s t es s o ;  i i i )  n on  s i  

sp os t an o  n é  i l  p r es t a t or e  d e l  s er v i z io  n é  i l  d es t i n a t a r i o  d e l l o  s t es so ,  ma  è  i l  

s e rv i z i o  ad  ess e r e  es erc i t a t o  i n  u n  a l t ro  S t a to  (c on su l en ze  p er  c or r i sp on d en za ,  

t r a smi ss i on i  t e l ev i s i v e ) ;  i v )  s i a  i l  p r es t a to r e  ch e  i l  f ru i t o r e  s i  sp o s t an o  i n  u n  

a l t r o  S t a to  m emb ro  p e r  p o t e r  e f f e t t u a r e  la  p r es t a z ion e  d e l  s er v i z i o  ( es .  g ru p p i  d i  

t u r i s t i  a ccomp agn a t i  d a  u n a  gu id a ;  c f r .  R .  AD AM,  A.  TIZZAN O,  Ma n u a le ,  c i t . ,  

4 9 9 ) .  

Su l la  d i s t i n z ion e  t ra  LS  e  LPS s i  d i scu t e  n e l  t es t o  e  i n  q u es t a  sed e  s i  r amm en ta  

so lo  ch e  la  d i f f e r en za  t ra  l e  d u e  r i s i ed e  n e l  ca ra t t e r e  t emp oran eo  o  occas ion a le  

d e l la  p r es t a z ion e  (n e l  s en so  ch e  t a l i  r eq u i s i t i  n on  s on o  r i ch i es t i  c om e r eg o la  
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Lo stesso Trattato CEE (art . 60, comma 3) precisa che 

“senza pregiudizio delle disposizioni del  capo relativo al 

diritto di stabilimento, il  prestatore può, per l’esecuzione 

della sua prestazione, esercitare, a titolo temporaneo, la 

sua attività nel paese ove la prestazione è fornita, al le 

stesse condizioni imposte dal paese stesso ai propri 

cittadini”. Sulla base di tale norma la Commissione nel  

1969 elabora un primo progetto di direttiva , fondato 

sull’applicabili tà della normativa del Paese dell’assicurato  

alle operazioni compiute in libera  prestazione.
68

 

Successivamente, muta approccio, elaborando un nuovo 

progetto che, oltre a prevedere una liberalizzazione 

progressiva (prima dei rischi industriali  e commerciali e 

trasporti e aviazione, poi  dei rischi ordinari e obbligatori), 

giunge ad un esito opposto: per l’applicazione della 

normativa si fa riferimento non alla residenza 

dell’assicurato né al luogo di ubicazione del rischio,  bensì  

la prestazione del servizio assicurativo si considera resa  

presso la sede dell’assicuratore.
69

 

A causa dei numerosi dubbi espressi , anche tale progetto è 

accantonato e nel 1974 ne viene presentato un terzo, che 

opera una liberalizzazione congiunta di tutti i  rami danni, 

mantenendo, però, vincoli più stringenti (ri spetto delle 

norme imperative dei singoli Stati) solo per i rischi 

ordinari . Tuttavia, anche l’approccio del  nuovo progetto è 

                                                                                                                                                                  
g en e ra le ,  ma  s o lo  n e l  ca so  i n  cu i  i l  p res t a t or e  s i  sp o s t i  e  sv o lga  l ’a t t i v i t à  su l  

t e r r i t o r i o  d e l l o  S t a to  i n  cu i  è  s t ab i l i t o  i l  d e s t i n a t a r i o ,  v .  R .  M AS TRO IANN I,  La  

l i b e ra  p res ta z io n e  de i  se rv i z i ,  c i t . ,  2 4 7 ;  semb ra ,  i n v ec e ,  g iu n ge r e  a l la  p iù  

cor r e t t a  con c lu s i on e  p er  cu i  t a l i  r eq u i s i t i  son o  r i c h i es t i  p er  l ’ es e rc i z i o  d e l la  LP S 

a  p re sc in d er e  d a l l e  m od a l i t à  con  cu i  i l  p re s t a to re  op e ra  R .  AD AM,  A.  T IZZ AN O,  

Ma n u ale ,  c i t . ,  4 9 8 :  la  LPS “p u ò  a ssu m er e  va r i e  fo rm e;  semp r e  p er ò  è  ad  es sa  

so t t es o  d a  u n  la to  u n  a t t raver sam en to  f i s i co  o  an ch e  so lo  i d ea l e  d e l l e  f ron t i er e  

t ra  g l i  S t a t i  m emb r i ,  d a l l ’a l t r o  i l  c a ra t t e r e  t emp o ran eo  ed  occas ion a le  d e l l o  

s t es so” ;  v .  an ch e  L.  D AN IE LE,  Dir i t t o  d e l  merca to  u n i co  eu ro p eo ,  Mi lan o ,  2 0 1 2 ,  

1 6 1 ss . ) .
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A.  Z IMO LO ,  L ’a rmo n i zza z io n e ,  c i t . ,  3 54 .  
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A.  Z IMO LO ,  L ’a rmo n i zza z io n e ,  c i t . ,  3 54 .
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censurabile: l’assenza di una coordinazione tra le 

normative dei vari paesi potrebbe, in realtà, provocare 

distorsioni alla concor renza.  

Infatti,  proprio le profonde differenze tra le legislazioni 

dei vari  Stati membri sollevano le perplessità degli 

operatori del  settore:  un mercato realmente integrato potrà 

realizzarsi  solo emanando dirett ive di  coordinamento.  La 

necessità di adottare direttive in questo settore nasce 

dall’esigenza di chiarezza, poiché le legislazioni degli  

Stati membri sono spesso complicate e rendono difficile la 

conclusione di affari, in un settore in cui si compra 

“certezza e sicurezza”.
70

  

Solo se le regole  del  gioco sono uguali  per tutt i,  si 

concretizzano parità di condizioni;  in caso contrario in 

competizione non saranno le imprese, ma le leggi 

nazionali, a scapito della concorrenza per sé e degli stessi 

consumatori, poiché rischiano di essere espulse dal  

mercato non le imprese inefficienti o anticoncorrenziali,  

bensì quelle che risulteranno penalizzate dalla legge del  

proprio Stato,  lasciando campo libero alle altre che 

potranno imporre prezzi e condizioni contrattuali.
71

 

Insomma, l’applicazione diretta del l’art . 60 TCEE, 

affermata dalla Corte di Giustizia, porterebbe in ogni caso 

alla violazione di  norme del Trattato: l’assenza di  

direttive di coordinamento mette a rischio il rispetto dei 

principi concorrenziali.
72

 È vero che se per poter operare 

                                                 
70

 
O.  BUS HENR IKS EN,  La  l i b e r tà  d i  p re s ta z ion e  n e l l ’a t t i v i t à  a ss i cu ra t i va ,  i n  

At t i  d e l  Con vegn o  AIDA ,  1 9 84 ,  7 4 .  
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F.  P ADO A,  Gl i  a sp e t t i  opera t i v i  p e r  g l i  a s s i cu ra to r i  i t a l ia n i ,  i n  At t i  de l  

Co n vegn o  AIDA ,  c i t . ,  1 34 .  P reoccu p azion i  i n  t a l  s en so  so n o  esp r ess e  an ch e  d a  P .  

ROUS SE LLE,  Ri f l e s s io n i  su l l ’a p p l i ca z io n e  d e l la  l i be r tà  d i  p re s ta z io n e  d e i  

se rv i z i  a l l ’a t t i v i t à  a ss i cu ra t i va  n e l  merca to  co mu n e  e  su l l ’o r i en ta men to  d eg l i  

a ss i cu ra to r i  co mun i ta r i ,  in  At t i  d e l  Co n veg n o AIDA ,  c i t . ,  1 0 0 .  L’ A.  t em e ch e  

sen za  c oo rd in azion e  s i  d e t ermin in o  “g rav i  i n con v en i en t i  a  d an n o d egl i  

a s s i cu ra t i ,  d e i  d es t i n a t a r i  d e l l e  p re s t az i on i  a s s i cu ra t i v e  e  d e l l e  s t e s s e  imp r es e  d i  

a s s i cu raz i on e” .  
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F.  P ADO A,  Gl i  a sp e t t i  o p era t i v i ,  c i t . ,  1 3 6 .  
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in libera prestazione si aspettasse la completa 

armonizzazione delle legislazioni, allora tale libertà 

rimarrebbe solo sulla carta;
73

 tuttavia,  non si dimentichi 

che l’art.  57 TCEE richiede un certo grado  di 

coordinamento per l’istaurazione della libertà di 

stabilimento e a maggior ragione tale previsione dovrebbe 

valere per la prestazione dei servizi, poiché il mercato 

assicurativo presenta delle peculiarità tali da non poter 

essere ignorate.    

Infatti,  se la libertà di stabilimento si basa sulla 

sussistenza di parità  di condizioni a livello nazionale 

nell’ambito dei singoli Paesi della Comunità, la libera 

prestazione sposta il  campo di operatività dall’ambito 

nazionale a quello europeo.
74

  

È per questo che la vera spinta nella direzione della 

creazione del mercato unico è impressa dalle dirett ive di 

seconda generazione, che cominciano a proporre una 

disciplina uniforme anche per l’esercizio della libera 

prestazione.  

La portata della l ibera prestazione di servizi, dunque, è 

decisamente innovativa e ciò spiega anche la re sistenza 

manifesta da molti Stati membri al riconoscimento di tale 

libertà.  

Prima delle direttive di seconda generazione 

l’armonizzazione del  settore assicurativo si è mossa,  come 

detto, sul terreno della libertà di stabilimento, 

riconoscendo, cioè,  a un’impresa di  assicurazione la 

facoltà di esercitare la propria att ività al di fuori del  

Paese della sede sociale purché nel Paese destinatario 

dell’attività venga collocato uno stabilimento.  
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O.  BUS HENR IKSE N,  La  l i b e r tà  d i  p re s ta z ion e ,  c i t . ,  78  
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A.  M .  P AN D ARE SE,  La  n o rma t i va  co mu n i ta r ia  i n  ma ter ia  d i  p re s ta z io n e  d e i  

se rv i z i  a ss i cu ra t i v i :  l e  imp l ica z io n i  p er  l o  sv i l up p o  d i  un  merca to  a ss i cu ra t i vo  

eu ro p eo ,  in  I l  s e t t o re  a ss i cu ra t i vo :  s t ru t t u ra ,  co n co rren za  e  p er fo rma n ce ,  a  cu ra  

d i  G.  FORES T IER I,  Mi lan o ,  1 9 9 1 ,  1 7 1
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Al contrario,  la libera prestazione di servizi consiste nel  

diritto per il  prestatore stabilito in uno Stato membro di  

esercitare la sua attività in un altro Stato comunitario, pur 

non incardinando una struttura stabile e alle stesse 

condizioni imposte da tale Stato ai  propri cit tadini.  

L’impresa, cioè, assicura un rischio  situato in uno Stato 

membro, pur mantenendo uno stabil imento in un altro 

Stato membro, ampliando, così, i l  mercato degli  affari ben 

al di là dei confini di uno o pochi Stati per operare 

sull’intero mercato europeo.
75     

Stando così le cose, ben si compren de il necessario 

intervento di armonizzazione del legislatore europeo: 

finché le imprese operano all’interno di uno stesso Stato è 

necessario garantire la concorrenza su un determinato 

territorio, scongiurando ogni forma di discriminazione, 

poiché la disciplina è uniforme per tutti gli operatori e la 

concorrenza si esercita sulla base dei servizi e prodotti  

offerti .  

Quando, invece, le imprese agiscono sull’intero mercato 

comunitario, mantenere livelli concorrenziali è molto più 

complicato a causa delle fras tagliate discipline nazionali  

in materia assicurativa. Il rischio,  dunque, è che la 

concorrenza avvenga non tra gli operatori, ma tra le 

normative nazionali ,  proprio perché gli  operatori, agendo 

su mercati diversi, sono più avvantaggiati se stabiliscono 

imprese in Paesi con minori controlli o con normative 

meno restrit tive.
76

    

Appare chiaro, allora, che la realizzazione di un mercato 

assicurativo in cui gli operatori  possano operare in libera 

prestazione di servizi non può che avvenire attraverso 

l’adozione di direttive di coordinamento della normativa 
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A. M. PANDARESE,  La  n o rma t i va  co mu n i ta r ia  i n  ma ter ia  d i  p re s ta z io n e  de i  

se rv i z i ,  c i t . ,  1 7 0 .
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A.  M .  P AND AR ESE,
 

La  n o rma t i va  co mu n i ta r ia  in  ma te r ia  d i  p re s ta z io n e  de i  

se rv i z i ,  c i t . ,  1 7 1 .
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in materia sui temi cruciali: dal ruolo delle autorità di  

vigilanza, alle condizioni di accesso e alle condizioni di  

esercizio.  

Infatti,  la creazione del mercato interno si differenzia 

dall’attuazione di una zona di libero scambio proprio per 

il  necessario coordinamento delle legislazioni nazionali.
77

 

Tale si tuazione di disomogeneità nella disciplina 

dell’accesso all’attività assicurativa è in parte corretta 

dalle direttive di seconda generazione n. 88/357/CEE
 
e n. 

90/619/CEE, che regolano la libertà di  prestazione dei  

servizi. In particolare, la direttiva 88/357/CEE ha abil itato 

tutte le imprese assicurative, che operano nel ramo non 

vita, stabilite in uno Stato membro a prestare l iberamente 

servizi transfrontalieri (cross-border services).  

L’ambito di applicazione della libera prestazione di 

servizi è definito dalla stessa direttiva: “ il  presente t itolo 

si applica quando un’impresa copre, a partire da uno 

stabilimento situato in uno Stato membro, un rischio 

situato, ai sensi dell’articolo 2,  lettera d), in un altro 

Stato membro, che costituisce lo Stato membro della 

prestazione di servizi ai sensi del  presente titolo ”.
78

 
 

L’obiettivo di tali direttive è duplice:  da un lato esse 

introducono disposizioni specifiche  sull’accesso, 

sull’esercizio e sul  controllo dell’attività assicurativa 

svolta in l ibera prestazione di servizi, affinché possano 

operare in uno Stato membro anche imprese assicurative 

stabilite in altri Stati comunitari;  dall’altro consentono ai 

contraenti  di concludere contratti  non solo con 

assicuratori nazionali, ma anche con imprese comunitarie, 

aventi  sede legali  e stabil ite in altri  Stati membri.   
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A.  Z IM O LO,  Pro b lemi  d i  a rmo n i zza z io n e  l eg i s l a t i va  e  d i  co n t ro l l o  n e l  q u ad ro  

d e l  merca to  u n i co  eu rop eo ,  in  Ass . ,  1 9 9 0 ,  I,  2 -3 ,  4 0 3 .
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Sebbene la Corte di Giustizia nelle già menzionate 

sentenze Van Binsbergen e Reyners abbia stabil ito 

l’effetto diretto degli artt .  52 e 59 , TCEE, nelle 

successive pronunce
79

 ammette anche che, vista la 

particolare natura del mercato assicurativo, un certo grado 

di armonizzazione è condizione indispensabile 

nell’esercizio della libera prestazione di servizi p er far 

fronte a esigenze di interesse pubblico, quali la protezione 

del consumatore e dei terzi danneggiati,
80

 anche se non in 

tutti i  settori l’esigenza di protezione si manifesta allo 

stesso modo e richiede la stessa intensità.
81

 

Accogliendo il  ragionamento prospettato dalla Corte,
82

 le 

direttive in esame dividono, infatti,  i  rischi dei rami non 

vita in “grandi rischi” e “altri rischi” (i c.d. rischi di  

massa,  individuati secondo un criterio residuale:  sono tali  

tutti i  rischi non rientranti nella categoria grandi rischi), 

mentre i contratti dei rami vita sono suddivisi  in contratti 

conclusi per iniziativa dell’impresa e contratt i conclusi  

per iniziativa del contraente.
83  

Grazie al coordinamento realizzato dalla normativa 

comunitaria, gli interessi  dell’assicurato dovrebbero 
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Nel la  sen t .  2 0 5 /8 4  la  Cor t e  d i  Giu s t i z i a  h a  ap er to  d i  f a t t o  la  s t rad a  a l la  

d i s t i n z ion e  t ra  gran d i  r i sch i  e  r i sch i  d i  massa  (p u n to  4 9 :  “a  q u an to  p r ec ed e  s i  

d esu m e ch e  i l  r eq u i s i t o  d e l l ’au to r i zzazi on e  p u ò  e ss er e  man ten u to  i n  v i go r e  

so l t an to  i n  q u an to  s i a  g iu s t i f i ca to  d a l l e  ra g ion i  d i  t u t e la  d e l  con t ra en t e  

d e l l ’a s s i cu ra z i on e  e  d e l l ’a s s i cu ra to  fa t t e  va l e r e  d a l  g o v ern o  t ed esc o .  S i  d eve  

a n ch e  a mmet t e re  ch e  t a l i  ra g io n i  no n  h a nn o  la  s t e s sa  impo r ta n za  per  t u t t i  i  ra mi  

a ss i cu ra t i v i  e  ch e  p o sso n o  e s i s t e re  ca s i  i n  cu i ,  d a to  i l  ca ra t t e re  d e l  r i sch io  

a ss i cu ra to  e  d e l  co nt ra en t e  d e l l ’a ss i cu ra z io n e ,  n o n  v i  e  a l cu na  n ecess i t a  d i  

t u t e la re  q u es t ’u l t imo  med ian t e  l ’a p pl i ca z ion e  d e l l e  no rme  imp era t i ve  d e l  suo  

o rd in a men to  n a z ion a l e ” ) .  
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essere sufficientemente tutelati anche dalle norme del 

Paese in cui il  servizio è prestato.  

Eppure, la direttiva del  1988 avalla una disciplina della 

libertà di servizi  assicurativi a due velocità: le 

assicurazioni dei grandi rischi sono sottoposti al principio 

dell’home  country control ,  mentre le assicurazioni dei 

rischi di massa restano legate al principio dell’ host  

country control .  

Date le condizioni di (scarsa) armonizzazione delle 

discipline nazionali  all’epoca dell’adozione della direttiva 

non poteva essere altrimenti .  

L’applicazione del principio dell’home  country control ,  

infatti ,  non solleva rilevanti problemi in caso di grandi 

rischi, poiché il contraente dispone per la natura o per le 

dimensioni dell’attività di un grado di professionalità ed 

avvedutezza tale da far presumere che la sua posizione 

contrattuale sia equiparabile a quella dell’assicuratore.
84

  

Maggiori dubbi circa un’effettiva tutela , invece, 

potrebbero scaturire di fronte ai c.d. rischi di massa.  

In questo caso una reale tutela dell’assicurato non è in 

discussione solo ove effettivamente il coordinamento 

legislativo fosse compiuto in ogni aspetto, poiché in tal 

caso la forza contrat tuale dell’assicurato sarebbe garantita 

contro gli abusi dell’assicuratore da una normativa che 

predispone tutele paragonabili a quelle apprestate 

dall’ordinamento nazionale. Per tale motivo, la direttiva 

ha preferi to applicare ai rischi di massa il princi pio 

dell’home  country control  solo parzialmente,  lasciando 

che lo Stato membro in cui il  servizio è offerto ( host 

country) mantenga un potere sulle imprese di 

assicurazione.  

                                                 
84 R .  CAP O TO S TI ,  La  rea l i z z a z io n e  e f f e t t i va  d e l la  l i be r tà  d i  se rv i z i  d e l l a  l i b e r t à  

d i  s e r v i z i  n e l l e  a s s i c u r a z i o n i  c o n t r o  i  d a n n i ,  i n  Ass . ,  1 9 8 8 ,  I I ,  1 0 1 .   



40 

 

Pertanto,  per le assicurazioni grandi rischi vige il  

principio dell’home  country control ,  mentre nei confronti  

dei rischi di massa, il  cui coordinamento tra le 

legislazioni è solo parziale non avendo investito tutt i gli  

aspetti  della disciplina assicurativa, gli Stati dispongono 

una discrezionalità maggiore nella disciplina dei  contrat ti  

conclusi in libera prestazione imponendo tutele maggiori  

per gli assicurati. Questo significa che la stessa categoria 

di operazioni assicurative potrebbe essere regolata,  

all’interno del mercato comune, in maniera differente a 

seconda delle scelte effet tuate da ciascuno Stato.
85  

Inoltre, per i rischi di massa l’impresa deve richiedere 

l’autorizzazione del Paese in cui è localizzato il rischio e 

si applica il  diritto del Paese ospite, in modo da garantire 

al consumatore un livello di  protezione più elevat o.  

L’art. 15, Dir. n. 88/57, infatti,  prevede che lo Stato 

membro nel cui territorio un’impresa intende effettuare 

prestazioni di servizi può far dipendere l’accesso a tale 

attività da una autorizzazione amministrativa.  

A tal fine lo Stato membro può esige re che l’impresa: a) 

presenti  un certificato, rilasciato dalle autorità competenti  

dello Stato membro della sede sociale, attestante che essa 

dispone per l’insieme delle sue attività del minimo del 

margine di solvibilità previsto dalla normativa 

comunitaria e che l’autorizzazione consente all’impresa di  

svolgere le sue attività al di fuori dello Stato membro di  

stabilimento; b) presenti un certificato,  rilasciato dalle 

autorità competenti dello Stato membro di stabilimento, 

indicante i rami che l’impresa in  questione è abilitata a 

praticare e attestante che tali autorità non formulano 

obiezioni a che l’impresa eserciti un’attività in 

prestazione di servizi; c) presenti un programma di 

attività contenente le indicazioni concernenti  la natura dei  

                                                 
85

  
R.  CAP O TO S TI,  La  rea l i z za z io n e  e f f e t t i va ,  c i t . ,  1 02 .

 



41 

 

rischi che l’ impresa si propone di garantire nello Stato 

membro della prestazione dei servizi; le condizioni 

generali e speciali delle polizze di assicurazione che essa 

si propone di  uti lizzare; le tariffe che l’impresa intende 

applicare per ciascuna categoria di  operazioni;  i  moduli  e 

gli altri stampati che si propone di  utilizzare nelle 

relazioni con i contraenti assicurati , qualora siano 

richiesti anche alle imprese stabilite.  

Nel caso, invece, dei  grandi rischi (art . 16, dir. n. 88/357) 

lo Stato destinatario non pot rà sottoporre l’accesso 

all’esercizio della libera prestazione al rilascio di  

un’autorizzazione, ma potrà richiedere a) un certificato, 

rilasciato dalle autorità competenti dello Stato membro 

della sede sociale,  attestante che essa dispone per 

l’insieme delle sue attività del margine di solvibil ità 

minimo richiesto e che l’autorizzazione consente 

all’impresa di  lavorare al  di  fuori dello Stato membro di  

stabilimento; b) presenti un certificato rilasciato dalle 

autorità competenti dello Stato membro di stabi limento, 

indicante i rami che l’impresa è abilitata a praticare e 

attestante che dette autorità non sollevano obiezioni a che 

tale impresa eserciti  un’attività in prestazione di servizi;  

c) indichi la natura dei rischi che essa si propone di 

garantire nello Stato membro della prestazione di 

servizi.
86

  

Dalla disciplina richiamata si  ricava che il sistema non è 

ancora del tutto armonizzato: solo per i grandi rischi i l  

controllo spetta allo Stato della sede centrale, mentre per i 

rischi di massa è possibile che intervenga ancora il Paese 
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ospitante, se lo ritiene opportuno, a tutela di interessi 

generali (come ad esempio la tutela dell’assicurato).
87

  

Parallelamente, la direttiva 90/619/CEE stabilisce le 

condizioni alle quali  si può operare in libera prestazione 

di servizi nel  ramo vita.  

In questo ramo è necessario distinguere il  caso in cui 

l’assicurato agisca di propria iniziativa (sottoscrizione 

passiva) e contatti  la compagnia di  un altro Stato 

membro
88 

dal caso inverso, in cui, cioè,  è l’impresa a 

prendere l’iniziativa (sottoscrizione attiva): nel primo 

caso, il  controllo spetterà alle autorità del Paese 

d’origine, cioè il Paese di stabilimento dell’assicuratore; 

nell’altro, invece, sempre in un’ottica di tutela del  

consumatore, si applicheranno le norme dello Stato 

dell’impegno.  

La logica della disciplina è facilmente intuibile: nel primo 

caso si presuppone che se l’assicurato contatta la 

compagnia sia un contraente avveduto e accorto che 

consapevolmente si sottrae alla tutela del proprio Paese di  

residenza.
89

 

In tutti gli altri casi, invece, la dirett iva prevede una 

maggiore tutela del consumatore :  è per questo motivo che 

                                                 
87 F.  PERR AZZE LLI,  La  l i b e ra  p res ta z io n e  d e i  se rv i z i  a ss i cu ra t i v i :  l a  seco nda 

d i re t t i va  d i  co o rd in a men to ,  i n  I l  d i r i t to  co mu ni ta r io  e  d eg l i  sca mb i  

i n t e rn a z ion a l i ,  1 9 89 ,  1 -2 ,  1 51 .  

88 Ai  s en s i  d e l l ’a r t .  1 3 ,  d i r .  9 0 /6 1 9 ,  l ’ i n i z i a t i va  s i  c on s id e r a  p re sa  d a l  c on t ra en t e  

q u an d o,  d a  u n  la to ,  i l  con t ra t t o  è  s o t t osc r i t t o  d a l l e  d u e  p a r t i  n e l l o  S t a to  m emb r o  

i n  cu i  l ’ imp r esa  è  s t ab i l i t a  o  d a  c i a scu n a  d e l l e  p a r t i  r i sp e t t i vam en te  n e l  su o  

S t a to  d i  s t ab i l i men t o  o  d i  re s id en za  ab i t u a le  e ,  d ’a l t r o  l a t o ,  i l  c on t raen t e  n on  è  
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su a  res id en za  ab i t u a le  o  a l  f i n e  d i  con c lu d er e  u n  imp egn o  p er  su o  t rami t e  p re sso  
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si applicheranno le norme dello Stato membro 

dell’impegno, che ha facoltà di subordinare l’accesso 

all’attività ad un’autorizzazione amministr ativa 

condizionata al rispetto di determinati requisiti (cfr. art . 

12, dir. n.  90/619 CEE: riserve tecniche, dichiarazione 

sulla natura degli impegni che l’impresa intende assumere 

nello Stato membro della prestazione di servizi; sulle 

condizioni generali e speciali delle polizze di 

assicurazione, ecc.).  

Insomma la necessità di (cercare di) garantire l’equilibrio 

contrattuale tra i soggetti giustifica il  sistema a due 

velocità.
90

 

Ma, nonostante siano passati decenni dalla fine del  

periodo transitorio non si può ancora affermare che anche 

in ambito assicurativo sia stato attuato un mercato unico. 
 

 

4. Le direttive di c.d. terza generazione:  la licenza 

unica e il  principio dell’home  country control  

La libera prestazione, poggiando sul presupposto per cui 

l’assicuratore e l’assicurato siano collocati in differenti  

Stati dell’Unione, non tutela solo il diri tto 

dell’imprenditore ad allargare il mercato in cui allocare i 

servizi, ma anche il diritto del consumatore alla 

possibilità di scegliere tra diversi off erenti e tra differenti  

prodotti .  

E questo è il  mercato assicurativo che a partire dalle terze 

direttive il legislatore europeo si  è sforzato di  

concretizzare:  solo consentendo alle imprese assicurative, 

previa autorizzazione, di offrire i  propri prodotti  

sull’intero mercato unico ( i .e .  in tutti i  Paesi  membri) si  

aumenta la concorrenza e l’efficienza del  mercato stesso.  
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Le terze direttive apportano, dunque, una significativa 

novità al binomio stabilimento -libera prestazioni di 

servizi: mentre il  sistema predisposto dalla prima 

generazione si fonda sulla stretta corrispondenza tra 

autorizzazione ed esercizio dell’assicurazione sul 

territorio nazionale, per cui il  controllo sull’attività svolta 

nella sede secondaria spetta al Paese di stabilimento e 

nella seconda generazione ancora permane la facoltà per 

gli Stati di subordinare l’accesso al mercato in regime di 

libera prestazione di  servizi  al  rilascio dell’autorizzazione 

a seconda dei rischi o del soggetto che intraprende 

l’iniziativa contrattuale, la terza generazione trasforma il 

sistema.
91

 

Queste ultime direttive, infatti ,  limitano fortemente la 

discrezionalità delle autorità nazionali sia nel momento 

preliminare dell’imposizione delle condizioni di  accesso 

sia nel momento successivo del controllo sull’oper ato.  

Ma procediamo con ordine.  

Le direttive di terza generazione n. 92/49/CEE
92

 e n. 

92/96/CEE compiono un passo avanti nella creazione di un 

mercato unico assicurativo sotto il duplice profilo della 

libertà di stabilimento e della libertà di  prestazione de i  

servizi “allo scopo di facilitare alle imprese di 

assicurazione che hanno la propria sede sociale nella 

Comunità la copertura dei rischi situati all’interno della 

Comunità” (cons. 1, direttiva 92/49/CEE).  
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In particolare, l’isti tuto fondamentale introdott o da tale 

assetto normativo, la c.d. licenza unica, prevede il rilascio 

di un’autorizzazione da parte delle autorità del Paese in 

cui l’impresa ha la sede sociale (Stato membro d’origine),  

affinché l’impresa sia abilitata ad esercitare l’attività in 

regime di stabilimento e libera prestazione di  servizi 

sull’intero territorio comunitario.
93  

Inoltre, il  sistema è completato dal principio dell’ home  

coutry control :  infatti,  la vigilanza finanziaria  su 

un’impresa di assicurazione, compresa quella sulle attività  

da questa esercitate tramite succursali  e in regime di 

prestazione di servizi, rientra nella competenza esclusiva 

dello Stato membro d’origine.
 

È bene richiamare l’attenzione sul requisito dell’ unicità  

della licenza: da un lato il nuovo regime consente 

all’impresa di operare su tutto il territorio della Comunità 

grazie al  rilascio di un solo provvedimento concesso sulla 

base dei  presupposti  richiesti dalla normativa del  Paese 

d’origine; dall’altro la licenza abilita l’impresa ad operare 

in regime sia di stabilimento che di libera prestazione di 

servizi, senza l’obbligo di presentare alcuna richiesta di 

autorizzazione alle autorità dello Stato in cui l’impresa 

colloca la sede secondaria o opera la prestazione.
94

  

Si badi che non si tratta del riconoscimento d i un 

provvedimento amministrativo, ma del reciproco 

riconoscimento del controllo che è alla base del rilascio 

dell’autorizzazione: il  controllo delle specifiche 

condizioni di accesso è effettuato dalle autorità preposte 

del Paese d’origine e solo da queste . Il  provvedimento 
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rilasciato - l’autorizzazione - è riconosciuto dalle autorità 

degli altri Stati membri.   

Dunque, sia in regime di libertà di stabilimento che di  

libera prestazione di servizi è il  Paese d’origine 

competente a verificare i requisiti di  ac cesso al mercato.  

L’apertura del mercato è ancora più evidente, poi,  se si  

considera che lo stabilimento e la prestazione di servizi  

possono essere esercitate cumulativamente: è venuto 

meno, infatti ,  l ’obbligo di operare in l ibera prestazione in 

uno Stato in cui l’impresa ha la sede secondaria solo in 

quei rami per i quali  non è stata autorizzata ad operare in 

regime di stabil imento.
95

  

È vero che una volta ottenuta l’autorizzazione dallo Stato 

d’origine dell’impresa,  questa non opera immediatamente 

e direttamente negli altri Stati, ma ciò non toglie 

importanza alla innovazione di fondo introdotta con 

l’istituto della licenza unica:  l’impresa non ha bisogno di 

ulteriori autorizzazioni rilasciate dagli altri Stati membri 

per poter operare sul  territorio.  

La licenza unica e il  principio del reciproco 

riconoscimento dell’autorizzazione sono, dunque, il  

rovescio della stessa medaglia: le terze direttive 

impongono il  riconoscimento reciproco delle 

autorizzazioni tra i Paesi membri e la licenza unica non è 

altro che l’attuazione di tale principio nei singoli 

ordinamenti. Infatti ,  l’autorizzazione è unica perché 
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riconosciuta dall’autorità di controllo dei Paesi  membri e 

allo stesso tempo, proprio in virtù di tale riconoscimento, 

è unica perché rilasciata all’impresa dalle autorità del 

Paese d’origine.
96 

 

In altri termini, gli Stati membri si impegnano a 

riconoscere validità e rilevanza giuridica 

all’autorizzazione ri lasciata da un altro Stato membro e ai 

controlli dell’Autorità di settore di altri  Stati (principio 

del  mutuo riconoscimento).
97

  

La ratio  della normativa,  d’altronde, è evidente:  ogni 

impresa deve poter operare sull’intero mercato interno 

secondo il regime giuridico del proprio Paese di origine, 

evitando gli eventuali ostacoli frapposti dalle singole 

legislazioni statali ( i .e .  del Paese ospitante).  

In questo modo si  dovrebbe evitare che le residue 

differenze esistenti tra gli ordinamenti costituiscano un 

ostacolo all’esercizio effettivo delle libertà in commento.  

Il  principio del mutuo riconoscimento mira, dunque, a 

potenziare la concorrenza non più solo tra gli operatori, 

ma anche tra le discipline nazionali : in questo modo gli 

Stati  con una tradizione di  “stretto controllo” dovrebbero 

modificare la disciplina, diventando più competitivi ed 

evitando, così,  di  penalizzare le imprese nazionali .
98  

Il  principio del mutuo riconoscimento e dell’ home  country 

control  inevitabilmente porta le legislazioni dei singoli  

Stati a confrontarsi e da tale confronto dovrebbero 

scaturire processi di armonizzazione spontanea, onde 

evitare effett i distorsivi . Tut tavia, nel breve periodo la 
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permanenza di disparità tra i regimi nazionali sarà 

inevitabile.
99

   

Ecco, dunque, il  punto cruciale: per predisporre il  regime 

della l icenza unica e del mutuo riconoscimento, le terze 

direttive hanno dovuto dettare almeno un’arm onizzazione 

minima delle regole prudenziali
100

 e la realizzazione del 

mercato unico, di cui i principi del mutuo riconoscimento 

del controllo del Paese d’origine sono gli strumenti  

fondamentali, si  è accontentata  di  un minimo di 

coordinamento dei vari sistemi giuridici, sufficiente ad 

ottenere il reciproco riconoscimento delle autorizzazioni e 

dei sistemi di controllo prudenziale, affinché, rilasciata la 

licenza unica, le imprese possano operare su tutto il 

territorio dell’Unione.  

Infatti,  l ’armonizzazione co involge i punti chiave della 

disciplina dettata per l’esercizio dell’attività assicurativa,  

come ad esempio, i  requisiti necessari per ottenere 

l’autorizzazione amministrativa; le garanzie da apprestare 

per la solvibilità dell’impresa; il  sistema sanzionat orio in 

cui incorrono gli operatori in caso di  violazione della 

normativa.  

È lasciato, in altre parole, agli Stati membri il  compito di  

verificare che ogni impresa da essi  autorizzata sia in 

grado di  adempiere alle proprie obbligazioni.  

 

5. Conclusioni. Tanto tuonò che non piovve: l’effettiva 

apertura del mercato assicurativo.  

Da quanto fin qui esposto emerge chiaramente che il 

legislatore europeo ha tentato di realizzare l’obiett ivo di  

creazione di un mercato effettivamente unico e 
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concorrenziale anche nel settore assicurativo da un lato 

permettendo ai cittadini di  avere accesso ai prodotti 

assicurativi  distribuiti da operatori  non solo nazionali,  ma 

“comunitari”; dall’altro garantendo che ogni impresa di 

assicurazione autorizzata in uno Stato membro possa  

esercitare la propria attività su tutto il territorio europeo 

in regime di stabilimento o di libera prestazioni di 

servizi.
101

 
 

In pratica, però, non mancano zone d’ombra.  

Infatti,  alla difficoltà di conciliare le disomogeneità dei  

singoli ordinamenti degli  Stati membri,  si aggiungono i  

differenti obiettivi che le discipline dei singoli Stati 

mirano a raggiungere:
102

 se su uno stesso mercato 

esistessero imprese sottoposte a ordinamenti che 

perseguono differenti fini, si avrebbero anche differenze 

nella tutela dei contraenti deboli e nella concorrenza tra 

imprese.
103

  

Le prime direttive avevano cercato di superare tali  

difficoltà prefigurando una disciplina particolarmente 

armonizzata; poiché, però, la strada del coordinamento si  

è rivelata impercorribile, le terze dirett ive hanno optato 

per un diverso approccio, facendo ricorso al principio del  

mutuo riconoscimento.
104

 
 

Tuttavia,  tale principio non è da solo sufficiente a 

garantire la concreta ed effettiva realizzazione del 

mercato unico, dovendosi affiancare un’att ività che in 

qualche modo armonizzi le discipline nazionali, onde 
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evitare che la normativa dei singoli Stati ostacoli 

l’esercizio effettivo della libertà di stabil imento e di  

libera prestazione di servizi.   

Inoltre, i l  rischio in cui si potrebbe incorrere è quello per 

cui un’impresa abbia scelto il  sistema finanziario di  uno 

Stato membro al  fine di sottrarsi  ai criteri  più rigidi in 

vigore in un altro Stato membro e tuttavia possa operare 

nel secondo in regime di libera prestazione.  

In particolare, proprio la libera prestazione realizza una 

effettiva intercambiabili tà tra i servizi (o prodotti) 

assicurativi offerti nel mercato comune, 

indipendentemente dal luogo di stabilimento 

dell’assicuratore.
105

  

L’equiparazione tra i servizi offerti,  però, non toglie il  

potere di controllo agli Stati, ma questo viene declinato 

diversamente.   

Il mutuo riconoscimento, infatti,  si  completa con 

l’affidamento della vigilanza sulle condizioni di accesso 

alle autorità del Paese d’origine.
106

  

Teoricamente, tale quadro normativo dovrebbe garantire la 

piena accessibilità a tutti gli operatori assicurativi 

autorizzati in uno Stato membro sia in stabilimento che in 

libera prestazione di servizi nell’intero mercato unico 

europeo.
107

  

Tuttavia, permangano ancora aree lasciate alla 

discrezionalità dei legislatori nazionali  (non ultimi i  

profili  fiscali).   
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Si consideri, poi, che anche laddove sono state dettate 

norme di armonizzazione le dirett ive hanno lasciato ai  

legislatori nazionali opzioni ed alternative,  che in  

concreto hanno acutizza to le differenze tra gli 

ordinamenti.
108

 
 

A tale proposito un rilevante ostacolo potrebbe essere la 

clausola di salvaguardia dell’interesse generale, per cui  

l’impresa che opera in un altro Stato è tenuta a rispettare 

le condizioni imposte per l’esercizio de ll’attività 

assicurativa dallo Stato ospitante per ragioni di interesse 

generale.
109

 
 

In questo caso si  paventa il  rischio che gli Stati e le 

autorità di controllo siano tentati nella trasposizione della 

disciplina prevista dalle direttive di costruire o man tenere 

ostacoli al la realizzazione del mercato unico in nome di 

non meglio precisate esigenze di  “interesse generale”,
110

 

imponendo l’applicazione di norme restrittive per 

l’esercizio delle suddette l ibertà e derogando di fatto al  

principio del mutuo riconoscimento.
111

 
 

Il  mercato unico può davvero funzionare solo se si  

raggiunge un grado di omogeneità tra le legislazioni sia 

per quanto riguarda il contenuto economico e giuridico 

delle singole prestazioni e sia per quanto riguarda le 

condizioni obiettive di operatività tale che si  arrivi  ad una 

intercambiabilità delle prestazioni stipulate nel  mercato 
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unico: in sostanza le discipline dovrebbero essere 

effettivamente equivalenti tanto che la nazionalità 

dell’assicuratore diviene irrilevante.
112

 
 

Lungi dal voler suggerire l’adozione di ulteriori direttive,  

l’unica soluzione auspicabile è una collaborazione tra gli 

organi preposti alla vigilanza, affinché il loro operato 

conduca all’armonizzazione “spontanea” degli  

ordinamenti.
113

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
112

 
Giu n g e a  q u es t a  con c lu s ion e ,  an ch e  s e  va lo r i zza  la  n ecess i t à  d i  un  

coo rd in amen to ,  R .  C APO TOS T I,  Gl i  o r i en ta men t i  d e l l a  g iu r i sp ru d en za  

co mu n i ta r ia  i n  t ema  d i  l ib er tà  d i  se rv i z i  e  l a  l o ro  i n f lu en za  su l l a  p re s ta z io n e  

a ss i cu ra t i va ,  in  Ass . ,  1 9 7 5 ,  14 .
 

113
 

V.  i n  sen s o  an a lo g o  E .  B O TT IG LIE R I,  I  d ecre t i  l eg i s l a t i v i  p e r  l ’e se rc i z io  

d e l l ’a t t i v i tà  a ss i cu ra t i va .  I l  p r in c ip io  d e l l ’“a u to r i z za z ion e  un i ca ” ,  i n  Resp .  C i v .  

e  p rev . ,  19 9 5 ,  8 7 5 ,  ch e  me t t e  i n  gu a rd i a  d a l  r i sch io  d i  v io la r e  la   p a r i t à  d i  

t r a t t amen to  an ch e  a gev o lan d o  l e  imp r es e  n a zion a l i  n e l l ’ e s t en d e r e  la  l o r o  a t t i v i t à  

n eg l i  a l t r i  Pa es i .
 

 



53 

 

CAPITOLO II  

LA LIBERA PRESTAZIONE DEI SERVIZI 

ASSICURATIVI 

1. Premessa 

La creazione di un mercato unico in campo assicurativo ha 

subito una spinta decisa con l’attuazione della libertà di 

prestazione e soprattutto con le direttive di terza 

generazioni che, at traverso i p rincipi dell’home  country 

control  e del mutuo riconoscimento, hanno cercato di 

indirizzare gli ordinamenti  degli  Stati  membri verso 

un’apertura del mercato assicurativo, ammettendo anche le 

imprese europee a vendere prodotti sul proprio territorio,  

seguendo la procedura tratteggiata dalle direttive stesse 

(v.  infra).  

Tuttavia, permangono zone d’ombra create dalla disciplina 

europea e dall’interpretazione della Corte di Giustizia che 

non possono essere sottaciute.  

In particolare, ai fini della creazione del  mercato unico e 

del suo corretto funzionamento non possono essere 

tralasciate due questioni: la salvaguardia dell’interesse 

generale e il  confine tra il  regime di stabil imento e di 

libera prestazione.  

È fondamentale, innanzitutto, capire quando le società  

assicurative stiano agendo in regime di stabilimento e 

quando in libera prestazione, onde evitare effett i 

distorsivi della concorrenza ed elusioni delle regole post e 

dai singoli Stati  membri, le cui normative pur armonizzate 

presentano ancora differenze.  

La distinzione di  fondo si basa sulla permanenza  

dell’impresa: qualora ci sia un esercizio effettivo di  

un’attività economica per mezzo di  un’installazione 

stabile e di durata indeterminata;
114

 o in maniera 
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continuativa;
115

 o senza limitazione prevedibile di d urata
116

 

dovrebbe applicarsi  i l  regime dello stabilimento.  

Se in teoria sembra molto chiara la distinzione tra le due 

libertà, in pratica sono state evidenziate incertezze 

applicative.  

Tale situazione produce effetti  negativi  innanzitutto sulle 

imprese di assicurazione che scontano l’incertezza del 

diritto sia per quanto riguarda il regime applicabile alla 

loro attività nei vari Stati membri sia per il  rischio di  

essere soggette a sanzioni da parte delle autorità di 

vigilanza ovvero a obblighi o condizioni pe r l’esercizio di 

tale attività sul territorio dello Stato membro. Infatti ,  

esigenze di certezza del diritto impongono che le imprese, 

dopo aver pianificato la commercializzazione dei prodotti 

secondo un determinato modello, possano anche valutare 

quale sarà il  regime giuridico loro applicabile.
117

  

Tale situazione si ripercuote, poi, anche sul corretto 

funzionamento del mercato unico: qualora un’impresa 

decida,  a causa della situazione di incertezza, di  non 

avvalersi di tali regimi, si verificherebbe un ostacolo alla 

circolazione dei servizi assicurativi e gli stessi assicurati 

vedrebbero limitato il loro diritto di accedere a una più 

vasta gamma di prodotti in modo da scegliere quello più 

adeguato alle proprie esigenze in termini di copertura e di  

prezzo.
118  

Senza considerare le ipotesi  di  elusione del  regime di 

stabilimento e il  conseguente dumping  normativo (si pensi 
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alle ipotesi in cui l’impresa scelga l’ubicazione della sede 

legale perché la normativa è meno onerosa e possa così  

ridurre o eliminare la concorrenza:
119

  sopravvivranno sul 

mercato non le imprese più efficienti ma le più furbe).  

La seconda parte del  presente capitolo è,  invece, dedicata 

all’analisi di un’altra zona grigia: l’invocazione della 

clausola dell’interesse generale da parte di uno Stato 

membro per giustificare l’applicazione di  norme nazionali  

che potrebbero provocare una discriminazione tra le 

imprese nazionali ed europee, mettendo così a rischio il 

funzionamento del mercato unico.  

L’interesse generale costi tuisce una deroga al sis tema del 

mercato unico, basato sui principi del mutuo 

riconoscimento e dell’home  country control .  Pertanto, non 

solo la clausola deve essere interpreta in maniera 

restri ttiva,  ma anche omogeneamente.  

Infatti,  l’ambito di applicazione della clausola 

dell’interesse generale non è definibile a priori: sia la 

Corte che la Commissione si limitano a dettare i requisiti 

che una normativa nazionale deve rispettare per non 

essere giudicata in contrasto con l’ordinamento europeo. 

Di conseguenza, in tutt i i  settori non armonizzati,  

potenzialmente uno Stato (rispettando le condizioni 

elaborate dalla giurisprudenza e riprese dalla 

Commissione) può esercitare il  proprio potere e imporre 

obblighi ulteriori alle imprese europee per perseguire un 

interesse meritevole di tute la.   

È importante evitare,  dunque, che si  affermino prassi 

interpretative discordanti e frantumate,  che impedirebbero 

il funzionamento del  mercato unico assicurativo.  
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2. La procedura per l’accesso all’attività assicurativa 

in Italia. Cenni  

Il  codice del le assicurazioni private (d.lgs.  n. 209 del 

2005) detta la disciplina dell’attività assicurativa 

applicabile alle imprese operanti in Ital ia. Le compagnie 

interessate da tale disciplina sono suddivisibil i in quattro 

categorie: imprese aventi sede legale in  Ital ia, soggette 

alla completa vigilanza dell’IVASS sia nella fase di  

autorizzazione che di esercizio; imprese aventi sede in 

uno Stato membro dell’UE ed operanti in Italia in regime 

di libertà di stabilimento, cioè quelle imprese che hanno 

stabilito in Italia sedi secondarie, ma hanno ottenuto 

l’autorizzazione in altri Stati europei; imprese aventi sede 

legale in uno Stato membro che operano in Italia in libera 

prestazione di servizi; imprese aventi sede legale in uno 

Stato terzo.
120

  

Esula dall’oggetto del la presente dissertazione l’ultima 

categoria, poiché l’obiettivo è delineare e affrontare i  

nodi cruciali della disciplina dettata per un’impresa 

europea che intenda operare in Italia in l ibera prestazione 

di servizi. Infatti ,  vale la pena ricordare che al le imprese 

con sede legale in uno Sato terzo non si applica la 

disciplina dei Trattat i europei sulla libertà di stabilimento 

e sulla libera prestazione di  servizi, pertanto se ne darà 

brevemente conto al solo di fine di  evidenziare le 

differenze con le imprese europee.  

Nemmeno ci si soffermerà in dettaglio sulle problematiche 

relative alla disciplina dettata per le imprese aventi  sede 

legale in Italia che operano all’estero in regime di libertà 

di stabilimento e libera prestazione di servizi: anche di  

tale disciplina se ne darà brevemente conto nelle pagine 
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che seguono al solo fine di comprendere con maggiore 

cognizione le problematiche sottese alla regolazione 

dettata per un’impresa avente sede legale in uno Stato 

membro che opera  in Italia in libera prestazione.  

 

Innanzitutto, l’impresa italiana può esercitare l’attività 

assicurativa se è autorizzata dall’IVASS (art. 13 , 

c.a.p.):
121

 l’istanza va quindi presentata a tale Autorità, 

«completa dei documenti richiesti» dall’impresa già 

regolarmente costi tuita, ma prima dell’ist anza di  

iscrizione al registro delle imprese. L’autorizzazione, 

valida per i l  territorio della Repubblica e per quello degli  

altri Stati membri, nel rispetto delle disposizioni relative 

alle condizioni di accesso in regime di stabilimento o di  

prestazione di servizi, può essere rilasciata per uno o più 

rami vita o danni e copre tutte le att ività rientranti nei  

rami cui si riferisce,  a meno che l’impresa non chieda che 

sia limitata ad una parte soltanto di esse.
122
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Ai  s en s i  d e l l ’a r t .  1 6 7 ,  c . a .p .  i  con t ra t t i  s t i p u la t i  con  u n ’ imp resa  n on  

au tor i zza t a  son o  n u l l i  an ch e  s e  t a l e  v i z i o  p u ò  es s er e  fa t t a  va l e r e  s o lo  d a l  

con t ra en t e  o  d a l l ’a s s i cu ra t o ;  m en t r e  l o  s v olg im en to  ab u s ivo  d e l l ’a t t i v i t à  

a s s i cu ra t i va  è  san zi on a to  a i  s en s i  d e l l ’a r t .  3 0 5 ,  c . a .p .   

122
 

L’a r t .  1 3 ,  c omma p r im o,  c . a .p .  d i sp on e  ch e  i l  p ro vv ed im en to  d i  

au tor i zza zi on e  è  p u b b l i ca to  su l  Bo l l e t t i n o  t r i mes t ra l e  d e l l ’ I V AS S.  

Su ccess i vam en te ,  a i  sen s i  d e l l ’a r t .  1 4 ,  c omma q u a r to ,  c . a . p . ,  l ’ IV ASS  –  

v er i f i ca t a  l ’ i sc r i z ion e  n e l  r eg i s t r o  d e l l e  imp r es e  –  i sc r i v e  i l  s og g et t o  au to r i zza to  

i n  u n ’ap p os i t a  sez i on e  d e l l ’a lb o  d e l l e  imp r es e  au to r i zza t e  i n  It a l i a  e  n e  d à  

p ron t a  comu n icazion e  a l l o  s t es s o ,  ch e  i n d i ch erà  n eg l i  a t t i  e  n e l la  co r r i sp on d en za  

l ’ i sc r i z ion e  a l l ’a lb o .  L’ au to r i zza zi on e  a l l ’ es e rc i z io  d e l l ’ imp r esa  a s s i cu ra t r i c e  

r i en t ra ,  s ec on d o p a r t e  d e l l a  d o t t r i n a ,  n e l l ’amp io  g en u s  d e l l e  au tor i zzazi on i  

ammin i s t ra t i v e ,  c i o è  q u eg l i  a t t i  con  i  q u a l i  l a  P . A.  r imu o v e u n  os t aco lo  

a l l ’ es e rc i z io ,  d a  p a r t e  d e l  p r i va to ,  d i  u n  d i r i t t o  ch e  p rees i s t e  a l l ’ eman azi on e  

d e l l ’a t t o  au tor i zza t i v o ,  ma  c h e  f i n o  a  q u e l  mom en to  è  so lo  p o t en zi a le ,  e  c i o è  n on  

p u ò  ess e r e  es e rc i t a to  ( l a  d e f i n i z ion e  è  d i  RANE LLE TT I,  Co n ce t to  e  n a tu ra  d e l l e  

a u to r i z za z io n i  a mmin i s t ra t i ve ,  i n  Giu r .  i t . ,  1 8 94 ,  I,  7 ) .  S ec on d o a l t r i ,  i n v ec e ,  s i  

t r a t t e r eb b e  d i  u n a  au to r i z za z ion e  cos t i t u t i va ,  i n  q u an to  p r ima  d i  es sa  i l  p r i va to  

n on  van t a  a lcu n  d i r i t t o  a l l ’ es erc i z i o  d e l l ’ i mp r esa ,  a  cau sa  d e l  g en e ra l e  d iv i e to  d i  

es e rc i z i o  d e l l ’a t t i v i t à  a s s i c u ra t i va  d i  cu i  a l l ’a r t .  1 8 8 3  c . c .  M.  GNE S,  La  

d i sc ip l i na  d e l l e  a ss i cu ra z io ni ,  i n  Tra t ta to  d i  d i r i t t o  a mmin i s t ra t i vo ,  a  cu ra  d i  S .  

CASSE SE ,  p a r t e  sp ec i a l e ,  t o mo t er zo ,  Mi lan o ,  2 0 0 3 ,  2 9 10 .
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L’art. 14, comma primo e comma terzo del c.a .p. prevede 

analiticamente i  requisiti in presenza dei quali l’IVASS 

può rilasciare l’autorizzazione. Tra questi  merita di essere 

evidenziata la lett.  b), per cui la direzione generale e 

amministrativa dell’impresa richiedente è stabilita nel 

territorio della Repubblica.  

Tale disposizione non si allinea alla normativa europea,
123

 

poiché la capacità  di supervisione delle autorità di 

vigilanza si  indebolisce quando il  soggetto vigilato opera 

in più Paesi e la mancata coincidenza fra sede legale e 

operativa rende difficoltoso individuare un centro 

d’imputazione di responsabilità.
124

  

Molto si è discusso in merito alla natura della 

autorizzazione: secondo un orientamento
125

 

l’autorizzazione, in presenza dei requisiti richiesti dalla 

legge, sarebbe un «atto dovuto»; al tri  autori, invece, 

cri ticano l’ampio margine di valutazione lasciato 

all’IVASS dalla normativa in esame, sottolineando il 

potere di discrezionalità dell’Authority,  bilanciato solo 

dall’obbligo di motivazione in caso di  diniego.
126

 
 

Sebbene l’esercizio del potere dovrebbe essere il più 

possibile circoscritto alla valutazione di circostanze 

oggettive,  a garanzia del rispetto dei principi  di libertà 
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Cfr .  Di r e t t i va  9 5 /2 6 /CE,  che  n asc e ,  com e in d i ca  i l  p r im o con s id eran d o ,  d a l la  

v i cen d a  d e l la  Ban k  of  Cred i t  and  Commerc e  In t e rn a t i on a l ;  n on ch é  d i r e t t i va  

2 0 0 2 /8 3 /CE,  i l  cu i  a r t .  3  p re sc r i v e  a g l i  S t a t i  m em b r i  ch e  l e  imp r es e  d i  

a s s i cu raz i on e  ( e  g l i  en t i  c red i t i z i )  ab b i an o  l ’ammin i s t raz i on e  c en t ra l e  n e l lo  

s t es so  S t a to  m emb ro  i n  cu i  h an n o la  s ed e  s t a tu a r i a .
 

124
 

MEZZAC APO,  L ’a c cesso  a l l ’a t t i v i t à  a ss i cu ra t i va ,  i n  I l  n u o vo  co d ice  d e l le  

a ss i cu ra z io n i ,  a  cu ra  d i  AMOROS IN O -  DES IDER IO,  Mi lan o ,  2 0 0 6 ,  1 2 6 ;  Cf r .  N .  

GEN T ILE,  Co mmen to  a g l i  a r t t .  1 3 -1 5 ,  I l  co d i ce  d e l l e  ass i cu ra z io n i  p r i va t e ,  in  

F.  C APR IG LIO N E ,  Pad o va ,  2 0 0 7 ,  14 2  s s .
 

125 Cfr .  A.  D ON AT I,  G.  VO LPE PU TZO LU,  Ma n u a le  d i  d i r i t t o  de l le  

a ss i cu ra z io n i ,  Mi lan o ,  2 0 0 2 ,  3 7 .  

126
 

Cfr .  C .  MERAN I,  Co mmen to  ag l i  a r t t .  1 3 -2 2 ,  i n  Co mmen ta r io  a l  Co d ice  

d e l l e  Ass i cu ra z ion i ,  a  cu ra  d i  M.  B IN,  Pad ova ,  2 0 0 6 ,  60 .
 
L’ A.  n on  sc en d e  n e l  

mer i t o  d e l la  n a tu ra  d i  t a l e  p o t e r e  (q u a l i f i cab i l e  co m e p ot e r e  d i  acce r t amen t o ;  

com e v er o  e  p r op r i o  p o t e r e  d i sc rez i on a l e  fu n zi on a l i zza t o  a l la  t u t e la  d i  sp ec i f i c i  

i n t er ess i  p u b b l i c i ;  op p u re  c o me p ot e r e  “ t ecn i co” ) .
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economica e di libera concorrenza,
127

 la norma sembra 

quasi imporre all’autorità il  perseguimento di  un fine 

teleologico, nel senso che dovrebbe verificare il  possesso 

dei requisiti da parte dell’impresa al fine di garantire la 

sana e prudente gestione.
128

 La lettera della disposizione, 

infatti ,  non afferma che l’autorizzazione è negata se 

l’impresa non possiede i requisiti prescri tti ,  ma che 

l’autorizzazione è negata se dai  requisiti posseduti  non 

risulta garanti ta la sana e prudente gestione. Se così fosse, 

se cioè l’autorità di controllo dovesse valutare il fine per 

cui i requisiti sono previst i,  l ’impresa potrebbe essere 

autorizzata anche quando sia carente di un requisito 

prescri tto, ma dimostrasse in ogni caso di poter garantire 

la sana e prudente gestione. Tuttavia, non si può fare a 

meno di notare che la mancanza anche di  uno soltanto dei 

requisiti previsti dalla legge dovrebbe essere sintomatica 

dell’incapacità di  garantire una sana e corretta gestione.  

Merita precisare che le disposizioni del codice sono 

implementate dal Reg. n. 10 del  2008 dell’IVASS, tra le 

cui norme va segnalato l’art.  6, secondo cui l’impresa,  in 

aggiunta ai requisiti  minimi di capitale deve disporre di  

mezzi finanziari adeguati  alla copertura delle spese di  

impianto, relative alla costituzione dei servizi 

amministrativi e tecnici, centrali e periferici , e per 

l’organizzazione agenziale e produttiva, come risultanti  

dal programma di attività. Rispetto alla disciplina 

previgente, la novità è rappresentata dalla mancata 

previsione di una misura minima di tale dotazione 

patrimoniale, rimettendo la valutazione dell’adeguate zza 
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N.  GE N TILE ,  Co mmen to  ag l i  a r t t .  1 -1 5 ,  I l  cod i ce  d e l le  a ss i cu ra z io ni ,  c i t . ,  

1 5 4  s s .
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M .  ROSSE TT I,  I l  d i r i t t o  d e l l e  a ss i cu ra z io n i ,  Vol .  I ,  Pad ova ,  2 0 1 1 ,  1 4 6 .
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dei mezzi all’Autorità, in funzione della natura e 

dell’importo delle spese st imate dall’impresa.
129 

L’articolo 7 del Regolamento, inoltre, riguardo il  

programma di attività triennale che l’impresa deve 

allegare all’istanza, richiede informazioni di cara ttere 

qualitativo sulle procedure di controllo interno e di 

gestione dei rischi, sulle procedure di selezione e 

assunzione dei rischi da assicurare e sulle modalità di 

gestione dei sinistri,  unitamente a previsioni quanti tative 

sullo sviluppo degli  affari e sull’andamento tecnico ed 

economico nel primo triennio di attività.
130 

 

In ogni caso, l’IVASS può negare l’autorizzazione con 

provvedimento motivato, da comunicarsi entro 90 giorni 

dalla presentazione della domanda di autorizzazione, 

completa dei documenti  richiesti,
131

 quando dalla verifica 

delle condizioni indicate nel comma 1 dell’art. 14 , c.a.p. 

non risulti garantita la sana e prudente gestione, purché, 

però, il  giudizio non sia stato condotto sulla base della 

struttura e dell’andamento dei mercati intere ssati.  Questo 

significa che la let tera dell’art. 14 ,  c.a.p. esclude che 

l’autorizzazione sia uno strumento di  regolazione del  

mercato.  

In realtà, l’autorizzazione assume più le caratteristiche di  

uno strumento finalizzato al «controllo all’entrata»: 

l’IVASS svolge, infatti,  un controllo preventivo su un 

determinato soggetto al fine di consentirgli  o meno di 
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Cos ì  Re la z io n e  d e l  2  g en n a io  2 0 0 8  a l  Rego la men to  n .  10  d e l  2  g en n a io  20 0 8  

con ce rn en t e  la  p r oc ed u ra  d i  acces so  a l l ’a t t i v i t à  a s s i c u ra t i va  e  l ’a lb o  d e l l e  

imp res e  d i  a s s i cu ra z i on e  d i  cu i  a l  t i t o lo  I I  d e l  d ec r e t o  l eg i s la t i vo  7  s e t t emb r e   

2 0 0 5 ,  n .  2 0 9  –  cod i ce  d e l l e  a s s i cu ra z ion i  p r i va t e ,  r ep e r ib i l e  su  

h t t p : / /www. i vass . i t .
 

130
  

Cos ì  Re la z io n e  a l  Reg .  n .  10  d e l  20 0 8 ,  c i t . ,  2 .
 

131
 

In  man can za  d i  u n a  sp ec i f i ca  p r ev i s i on e  n o rma t iva ,  i l  t e rmin e  è  da  

con s id e ra rs i  o rd in a to r io ,  an c h e  i n  con s id e ra z ion e  d e l  fa t t o  ch e  s i a  i l  c . a . p .  ch e  la  

n orma t iva  eu r op ea  p r ev ed on o  e  p r esu p p on g on o la  n ec ess i t à  d e l l ’a s su n zion e  d i  u n  

p ro vv ed im en to  f orma le  d a  p a r t e  d e l l ’ Au t or i t à ,  p e r  p o t er  es e rc i t a r e  l ’a t t i v i t à  

a s s i cu ra t i va .
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operare in uno specifico settore (ciò che, nella teoria della 

regolazione, viene definita come prior approval ).
132

 

È bene sottolineare, infatti,  che i van taggi derivanti  

dall’uso di tale strumento (ad es. prevenzione di un 

comportamento socialmente indesiderabile; forte controllo 

pubblico) scontano i l rischio di causare effetti distorsivi  

della concorrenza. Insomma, a causa della sensibilità e del  

ruolo di primo piano occupato dal settore assicurativo, 

l’interesse che si persegue è talmente meritevole di tutela 

da accettare l’uso di  uno strumento che potrebbe produrre 

effetti anticoncorrenziali.
133

   

Se così è, allora,  l’autorizzazione diviene uno strumento 

di controllo pubblico sull’attività di impresa di  

assicurazione per l’accesso al mercato assicurativo e in 

realtà svolge un ruolo non di ampliamento della sfera 

giuridica del destinatario, ma di restrizione all’accesso al  

mercato.
134

  

Posto che non è più espressamente previsto che l’IVASS 

possa richiedere ulteriori documenti ai  fini del rilascio 

dell’autorizzazione, ma solo integrazioni e/o chiarimenti 

rispetto ai documenti già presentati per dimostrare il  

possesso dei requisiti prescritti ,  è stato desunto il 

carattere tassativo dell’elenco delle condizioni contenute 

nel primo comma, con conseguente impossibilità per 

l’Istituto di ampliare l’ambito dei requisiti necessari al  

rilascio del titolo autorizzatorio.
135
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E.  CAS SESE,  Le  t ra s f o rma z io n i  d e l l ’a u to r i z za z ion e  a mmin i s t ra t i va:  

a u to r i z za z io n i  e  co nco rren za ,  i n  Cera d i ,  2 0 04 ,  7 .  In  q u es to  m od o l ’ es erc i z i o  

d e l l ’a t t i v i t à  econ omica  è  con d i z ion a to  d a l l ’ o t t en im en to  d i  u n ’au tor i zza zi on e ,  p e r  

la  q u a l e  occo r re  es s er e  i n  p oss ess o  d i  d e t e rmin a t i  r eq u i s i t i .  Secon d o l ’ A.  la  

reg o la z ion e  p er  m ezzo  d i  p r io r  a p p ro va l  p ermet t e  d i  e f f e t t u a re  u n  v er o  e  p rop r io  

“c on t ro l l o  a l l ’ en t ra t a” ,  p r i ma ,  c io è ,  d e l l o  s v o lg im en to  d e l l ’a t t i v i t à  p er  cu i  è  

r i ch i es t a  l ’au to r i zzazi on e .  
 

133 E .  CASSE SE,  Le  t ra s fo rma z io n i ,  c i t . ,  8 .  
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C.  MERAN I,  Co mmen to  a g l i  a r t t .  1 3 -2 2 ,  c i t . ,  5 7 .
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C.  MERAN I,  Co mmen to  a g l i  a r t t .  1 3 -2 2 ,  c i t . ,  5 8  s s .
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Visti gli interessi part icolarmente sensibili (sta bilità del  

sistema tutela del consumatore, solvibil ità dell’impresa) 

che si intrecciano nel settore assicurativo, il  rilascio di 

un’autorizzazione diventa necessario per raggiungere gli  

obiettivi  di  cui all’art.  3 ,  c.a.p. Pertanto, non vi è alcun 

contrasto con il  principio della licenza unica:  è la stessa 

normativa europea a presupporre proprio 

un’autorizzazione da parte delle autorità del Paese 

d’origine, circostanza imprescindibile per garantire la 

stabilità del sistema e la tutela dei consumatori.     

Tuttavia, sebbene il rischio di  una valutazione 

discrezionale permanga laddove l’IVASS valuti la «sana e 

prudente gestione», controbilanciata solo con l’obbligo di  

fornire una specifica e adeguata motivazione all’eventuale 

diniego di autorizzazione, accolta l a qualifica 

dell’autorizzazione come strumento di controllo di 

accesso (e restrizione) al mercato, l’esercizio del potere 

riconosciuto all’Authority deve essere circoscritto il  più 

possibile a considerazioni oggettive,  altrimenti  i  principi 

di libertà economica e di  libera concorrenza rischiano di 

essere compressi in maniera arbitraria.
136

  

Dunque, l’impresa italiana autorizzata dall’IVASS può 

operare non solo su tutto il terri torio nazionale, ma, grazie 

alla c.d. licenza unica europea
137

,  corollario del principio 

del mutuo riconoscimento degli atti  amministrativi tra gli 

Stati dell’Unione Europea, anche in regime di libertà di 

stabilimento e di  libera prestazione di  servizi sull’intero 

territorio dell’Unione, con l’effetto di sottoporre 

l’impresa, per tutta la sua attività, alla vigilanza dello 

Stato della sede legale, secondo il principio dell’ home  
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C.  MERAN I,  Co mmen to  a g l i  a r t t .  1 3 -2 2 ,  c i t . ,  6 0 .

 
137 In t rod ot to  con  l e  t e r ze  d i re t t i v e  (9 2 /9 6 /CEE e  9 2 /4 9 /CEE )  e  f on d a to  su l l e  

n orm e su l la  l i b era  c i rc o la z io n e  d e l l e  p e rs on e  e  d e i  se r v i z i  (p rev i s t e  n e l  T ra t t a to  

i s t i t u t i vo  d e l la  Comu n i t à  Eu r op ea  a g l i  a r t t .  4 3 -5 5 ) .  
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country control ,  e salva la cooperazione fra le autorità di 

controllo.  

Essendo tali  libertà tutelate dalla normativa europea, lo 

Stato membro non può opporsi , ma può  porre delle 

condizioni all’esercizio dell’att ività assicurativa 

giustificate da motivi di interesse generale.  

Poiché anche l’attività svolta all’estero si  ripercuote 

sull’intera attività dell’impresa, si avverte l’esigenza di  

un controllo preventivo sulla  capacità dell’impresa di 

poter operare su un mercato più vasto, garantendo la 

propria stabilità economica e finanziaria.  

Pertanto, l’impresa italiana che intenda aprire una sede 

secondaria in uno Stato membro o voglia operare in libera 

prestazione di servizi deve darne comunicazione 

all’IVASS,
138

 trasmettendo anche un programma di attività 

recante, in particolare, l’indicazione dei rischi e delle 

obbligazioni che essa intende assumere e la struttura 

organizzativa della sede secondaria (art . 16 , c.a.p.).
139

 

In questo modo l’Autorità conosce e valuta l’estensione 

dell’attività all’estero di un’impresa già autorizzata in 

ambito nazionale.  

La preventiva comunicazione all’IVASS non costi tuisce 

una mera formalità: qualora, infatti,  l’impresa non 

comunichi l’intenzione di  costituire una sede secondaria,  
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La  n ot i f i ca  p e rs egu e  l ’ob i e t t i vo  d i  r ec ip r oca  i n fo rma zi on e  d e l l e  Au to r i t à  d i  

v ig i lan za  e  n on  è  u n a  mi su ra  i d on ea  a  t u t e la r e  i  con su ma tor i  ( c f r .  s en t en za  d e l  

3 0  n ov emb r e  1 9 9 5 ,  C -5 5 /9 4 ,  Geb h a rd ,  i n  ma t e r i a  d i  access o  a l l ’a t t i v i t à  

p rof e ss ion a l e  d ’a vv oca to ) .
 

139
 

Cfr .  a r t .  1 7 ,  c . a .p .  e  a r t .  2 2 ,  comma 1 ,  Rego lam en to  Is v ap  n .  1 0  d e l  2 0 0 8 .  Il  

cod i ce  u t i l i z za  t e rmin i  d iver s i ,  “c omu n icazi on e”  (a r t .  1 6 ,  comma 1 )  op p u re  

“r i ch i es t a”  (a r t .  1 7 ) .  Da l  d e t t a to  n orma t i vo  e  r ego lam en ta re ,  r i su l t a  ev id en t e  ch e  

n on  s i  t r a t t a  d i  un a  comu n icazion e  d i  ca ra t t e r e  i n fo rma t i vo ,  n e l  s en s o  l e t t e ra l e  

d e l  t e rmin e ,  b en s ì  d i  u n a  comu n icazion e  d i  r i ch i es t a  cu i  n e l la  sp ec i e  van n o 

a l l ega t i  u n a  se r i e  d i  d ocu men t i  ch e  s on o  p oi  va gl i a t i  d a l l ’ IV AS S a i  f i n i  

d e l l ’ «ab i l i t a z i on e  a l l ’ es e rc i z io  d e l l ’a t t i v i t à  a l  d i  fu o r i  d e l  t e r r i t o r i o  d e l la  

Rep u b b l i ca  It a l i an a » (c f r .  a r t .  3 ,  l e t t .  b ,  Reg o lam en t o  n .  1 0  d e l  2 0 0 8 ) .  E .  

PUCC I,  L ’a ccesso  a l l ’a t t i v i tà  a ss i cu ra t i va  e  r ia ss i cu ra t iva ,  i n  Le  Ass i cu ra z io n i ,  

a  cu ra  d i  M.  PROSPERE TTI,  A.  C O LAV O LP E,  Pad o va ,  2 0 1 2 ,  7 0 .
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l’impresa incorrerà nella sanzione di  cui all’art. 309 , 

c.a.p.
140

  

Infatti,  come ha precisato la Commissione il fine della 

notifica non è la tutela dei  consumatori,  bensì  la reciproca 

informazione delle Autorità di settor e; pertanto la mancata 

comunicazione non comporterebbe la null ità dei contratti ,  

poiché la procedura non si atteggia a presupposto formale 

rilevante ai fini della validità dell’accordo.
141 

Tale 

conclusione è suffragata dall’art. 167 , c.a.p. che non 

sembra includere nelle ipotesi di null ità dei contratti 

conclusi con imprese non autorizzate anche il caso 

dell’impresa sì autorizzata ma che non abbia presentato la 

previa comunicazione ex  art . 16, c.a.p.  

Nell’ipotesi fisiologica, dopo aver noti ficato all’IVASS, 

lo stabilimento in un altro Stato membro è subordinato 

alla comunicazione all’autorità dello Stato ospitante: cioè 

l’IVASS, entro sessanta giorni dalla data di ricevimento 

della richiesta, trasmette la comunicazione all’autorità di  

vigilanza dello Stato membro nel quale l’impresa intende 

stabilirsi, unitamente ad una certificazione attestante che 

l’impresa possiede, per l’insieme delle sue attività, il  

margine di solvibilità richiesto.
  

Trascorso il  termine, in caso di silenzio, l’impresa può 

iniziare ad operare.  

L’art. 17, invece, rubricato «Procedura per l’accesso in 

regime di stabilimento», delinea l’ iter  procedurale della 

richiesta che l’impresa ha presentato ai sensi dell’articolo 

16. 

All’impulso di parte in seguito al  quale si avvia il  

procedimento, segue la valutazione dell’IVASS e la 

conclusione del procedimento stesso con la comunicazione 
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L’a r t .  3 0 9 ,  c . a .p .  p u n i sce  c on  la  san zion e  a mmin i s t ra t i v a  p ecu n i a r i a  d a  eu ro 

d i ec imi la  ad  eu ro  c en t omi la  esp l i c i t amen t e  la  v i o laz i on e  d e l l ’a r t .  1 6 .
 

141
 
Commiss i on e  C om.  C /4 3 ,

 
p ub b l i ca t a  n e l la  GUCE d e l  1 6  f eb b ra io  2 0 0 0 ,  p a r t e  I  

p f .  7 B .
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all’Autorità di vigilanza dell’altro Stato membro, in caso 

positivo, della comunicazione unitam ente ad una 

certificazione attestante che l’impresa possiede per 

l’insieme delle sue attività il  margine di  solvibilità 

richiesto, o con il rigetto della richiesta nelle ipotesi di  

diniego motivato, qualora l’IVASS abbia motivo di 

dubitare dell’adeguatezza delle strutture amministrative o 

della stabili tà della situazione finanziaria dell’impresa 

(art.  17, c.a.p.).
142  

Si consideri comunque che l’impresa non può insediare la 

sede secondaria e iniziare l’att ività se prima non ha 

ricevuto la comunicazione da par te dell’Autorità di 

vigilanza dello Stato membro: una volta inoltrata la 

comunicazione, l’Autorità di controllo dello Stato nel 

quale l’impresa intende stabilirsi ha l’onere di comunicare 

formalmente il proprio assenso all’impresa richiedente e 

qualora non provveda esplicitamente l’istituto del  

silenzio-assenso scatta dopo il decorso di sessanta giorni 

dal momento in cui l’Autorità estera ha ricevuto 

dall’IVASS la comunicazione. Tuttavia, tenuto conto della 

funzione svolta dalle autorità di vigilanza è da r itenere 

che le stesse possano, anche trascorso il termine di 60 

giorni prescritto dalla norma, indicare le disposizioni a 

cui l’impresa deve attenersi nell’esercitare la sua attività 

tramite la sede secondaria.  

È evidente che questa fase è caratterizzata d a una stretta 

collaborazione tra l’IVASS e l’impresa, a cui sono 
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A.  SER IN O,  Co m men to  a l l ’a r t .  1 7 ,  in  I l  co d i ce  d e l l e  a ss i cu ra z io n i ,  c i t . ,  175  

s s .  Va  ev id en zi a to  ch e  la  n orma ,  n e l  d i sp or r e  g en e r i camen t e  ch e  l ’ IV AS S  

re sp in g e  la  r i ch i es t a  s e  d u b i t a  d e l l ’ad egu a t ezza  d e l l e  s t r u t t u re  ammin i s t ra t i v e  o  

d e l la  s t ab i l i t à  d e l la  s i t u az i o n e  f i n an zi a r i a  d e l l ’ imp r esa ,  an ch e  t en u to  c on to  d e l  

p ro gramma  d i  a t t i v i t à  p r es en t a to ,  o vv e r o  q u an d o i l  r ap p re s en t an t e  g en e ra l e  n on  

p oss i ed a  i  r eq u i s i t i  d i  on orab i l i t à  e  d i  p rof ess i on a l i t à ,  s emb ra  r i ch i ed e r e  u n a  

va lu t a z ion e  p iù  r i go ro sa  r i s p e t t o  a l  g iu d i z io  r i ch i e s to  d a l l ’a r t .  1 4 ,  co mma 2 ,  

c . a .p .  A.  SER IN O,  Co mmen to  a l l ’a r t .  1 7 ,  c i t . ,  1 7 7 .  
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trasmesse tutte le comunicazioni emesse dalla 

corrispondente Authority estera anche relativamente alle 

disposizioni di interesse generale che la sede secondaria 

deve rispettare per poter operare all’estero.  

 

Specularmente, l’impresa che intende  effettuare per la 

prima volta attività in regime di prestazione di servizi in 

un altro Stato membro, ne dà preventiva comunicazione 

all’IVASS, trasmettendo un programma nel quale sono 

indicati gli stabi limenti dai quali l’impresa si propone di  

svolgere l’attività, gli Stati membri nei quali intende 

operare, la natura dei rischi e delle obbligazioni che 

intende assumere e le altre informazioni indicate 

dall’IVASS (art.  18 , c.a.p.).  

L’IVASS, entro trenta giorni dalla data di ricevimento 

della comunicazione trasmette all’autorità di vigilanza 

dello Stato membro, nel quale l’impresa si propone di 

operare in regime di libertà di  prestazione di  servizi, le 

necessarie informazioni e contestualmente ne dà notizia  

all’impresa interessata.  

L’IVASS può respingere la richiesta, con provvedimento 

motivato, qualora abbia motivo di dubitare 

dell’adeguatezza delle strutture amministrative o della 

stabilità della situazione finanziaria dell’impresa, anche 

tenuto conto del programma di attività presentato (art . 19 ,  

c.a.p.).  

A tale proposito merita una riflessione i l sistema di 

esercizio in libertà di stabilimento e libera prestazione di 

servizi delineato in sede europea e trasposto a livello 

nazionale: la decisione dell’IVASS di trasmettere o meno 

all’autorità di controllo del paese straniero la 

«comunicazione» ricevuta dall’impresa italiana si atteggia 

in realtà come una vera e propria autorizzazione. Infatti ,  

non solo il  provvedimento non ha natura vincolata,  
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subordinato com’è all’accertamento della tutt’altro che 

incontrovertibile nozione di stabilità finanziaria; ma è 

anche previsto un obbligo di  motivazione in caso di  rifiuto 

di inoltro della richiesta all’autorità straniera. Dunque, il  

ruolo dell’Autorità è nient’affatto  passivo ,  al contrario, 

essa esercita una vera e propria funzione di  controllo,  

finalizzata all’emissione di un provvedimento che ha 

natura sostanziale di  autorizzazione.
143

   

Infatti,  a completare la disciplina è la previsione per cui 

l’IVASS mantiene un controllo sulle imprese italiane che 

operano in libera prestazione o si stabil iscono all’estero 

anche durante l’esercizio della loro attività (e non solo in 

questa fase iniziale).
144

  

Inoltre,  l’art.  192 precisa inequivocabilmente come le 

imprese di assicurazione con sede legale in Italia siano 

soggette alla vigilanza dell’IVASS sia per l’attività 

esercitata nel  territorio della Repubblica sia per quella 

svolta nel territorio degli altri Stati membri in regime di 

stabilimento e di  libertà di prestazione di  serv izi .
145
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M .  ROSSE TT I,  I l  d i r i t t o  de l l e  a ss i cu ra z io n i ,  c i t . ,  1 61 .
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Cfr .  a r t .  1 7 ,  comma 5 :  “L’ imp resa ,  q u a lo ra  i n t en d a  mo d i f i ca re  i l  con t en u to  

d e l la  c omu n ic azion e  ef f e t t u a t a  a i  sen s i  d e l l ’a r t i c o lo  1 6 ,  d eve  i n f o rmarn e  

l ’ IV AS S e  l ’ au to r i t à  d i  v ig i lan za  d e l lo  S t a to  m emb r o  o sp i t an t e  a lm en o t r en t a  

g io rn i  p r ima  d i  met t e r e  i n  a t t o  q u an to  comu n ica to .  L’ IV AS S,  en t r o  s essan t a  

g io rn i  d a l la  d a t a  d i  r i c ev im en to  d e l l e  i n f o rma zion i ,  n e  va lu t a  la  r i l evan za  i n  

re la z i on e  a l la  p e rman en za  d e l l e  con d i z i on i  ch e  h an n o g iu s t i f i ca to  l ’ i n v io  d e l la  

comu n icazion e  d i  cu i  a l  c omma 3  e ,  s e  d e l  ca s o ,  p ro vv ed e  ad  i n f or mar e  

l ’au t or i t à  co mp et en t e  d e l lo  S t a to  m emb r o  i n t e r essa t o .  L’ IV AS S t ra sm et t e  

p ron t amen t e  a l l ’ imp resa  ogn i  ev en tu a le  comu n ica zion e  ch e  p er v en ga  

d a l l ’ au to r i t à  d i  v ig i lan za  d e l lo  S t a to  m emb r o  d el la  s ed e  s ec on d a r i a  en t r o  i l  

med es im o t ermin e ” .  
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In o l t r e ,  s ec on d o l ’a r t .  1 9 2 ,  l ’ IV AS S ad ot t a  l e  mi su r e  i d on ee  a  p o r r e  f i n e  a l l e  

i r r ego la r i t à  comm ess e  i n  a l t r i  S t a t i  memb r i  d a l l e  imp r ese  d i  a s s i cu raz i on e  con  

sed e  l ega l e  i n  It a l i a  o  a l le  a t t i v i t à  svo l t e  i n  t a l i  S t a t i  ch e  p ossan o  co mp ro met t e r e  

la  s t ab i l i t à  f i n an zi a r i a  d e l l e  s t es s e  ed  e s erc i t a  l e  fu n zion i  d i  v ig i lan za  

p ru d en zi a l e  a f f i n ch é  l e  imp r es e  d i  a s s i cu raz i on e  ch e  s vo lgon o a t t i v i t à  i n  r eg im e  

d i  s t ab i l imen to  o  d i  p res t a z i on e  d i  se rv i z i  r i sp e t t i n o  l e  con d i z ion i  d i  es erc i z io  

s t ab i l i t e  d a l  c od i ce  d e l le  a s s i cu raz i on i  e  d a l la  n orm a t iva  a t t u a t i va .  Per  u n  

maggi o re  ap p r of on d imen t o  s u l l e  fu n zi on i  d i  v ig i lan za  t ra  Au t or i t à ,  v .  c ap .  I I I .
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Tuttavia, i l  ruolo dell’Autorità del paese ospitante non è 

totalmente eclissato:  infatti,  questa deve controllare che la 

prestazione di servizi non si  trasformi in un insediamento 

di fatto e, venendo meno il carattere della temporaneità , 

dovrebbe essere soggetta alle disposizioni sul  diritto di  

stabilimento.
146

 
 

Dunque, poiché, come detto, la via della completa 

armonizzazione è stata abbandonata dalle terze direttive 

per accelerare il processo di creazione del mercato unico, 

che, date le obiett ive differenze tra le normative statali,  

rischiava di rimanere fortemente compromesso in ambito 

assicurativo, le perduranti diversità tra le disposizioni 

statali possono essere superate solo attraverso una fattiva 

collaborazione fra le Autorità degli  Stati membri.  

In particolare, la cooperazione è un segmento essenziale 

della vigilanza soprattutto nei casi di  esercizio 

dell’attività assicurativa in libera prestazione, che si 

presta più agevolmente a elusioni della normativa.  

Merita sottolineare la portata innovativa che le 

disposizioni de quibus  comportano. Con la nascita dello 

Stato moderno si è affermato come principio generale 

quello della territorialità del diritto; eppure la disciplina 

prevista per l’accesso in regime di stabilimento e libera 

prestazione ne costituisce una deroga.   

Se è vero, infatti ,  che si  può esercitare l’attività 

assicurativa in libera prestazione anche sulla base del 

silenzio assenso dell’autorità di vigilanza dell’altro stato 

membro, allora vuol dire che di fatto  la norma nazionale 

produrrà effetti  in tale ordinamento.
147  
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A.  SER IN O,  Co mmen to  a g l i  a r t t .  18 -2 0 ,  i n  I l  co d i ce  d e l l e  a ss i cu ra zioni  

p r i va t e ,  c i t . ,  19 1 .  
 

147
 
M. ROSSE TTI,

 
I l  d i r i t t o  d e l l e  a ss i cu ra z io n i ,  c i t . ,  1 59 .
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2.1 Le imprese estero-vestite.  

L’art. 21, c.a.p. concerne l’att ività svolta da sedi 

secondarie situate in altri  Stati membri da parte di 

imprese aventi la sede legale nel  territorio della 

Repubblica.  

In questo modo le imprese possono operare in libera 

prestazione di servizi, imputandone l’esercizio alla sede 

secondaria che opera in regime di stabilimento in un altro 

Stato membro.  

È bene chiarire che l’unica autorità di vigilanza, in 

ossequio al c.d. principio dell’home  country control ,  è 

quella italiana: la possibilità di  operare ex  art.  21, c.a.p.,  

infatti ,  è consentita solo previa notifica all’autorità di 

vigilanza italiana.  

Tuttavia,  non bisogna sottovalutare i  vantaggi fiscali  

derivanti da tale forma di operatività: i  premi, infatti,  

rimangono imputabil i alla redditività della rappresentanza 

dell’impresa stabili ta nell’altro Stato membro e, di 

conseguenza, sconteranno la relativa tassazione prevista 

non dallo Stato di origine, ma da quello di stabil imento, 

poiché riferibili  alla sola sede secondaria.
148

 

Di conseguenza se la legge dello Stato di stabilimento è 

più favorevole rispetto a quella italiana, l’impresa 

potrebbe contare su vantaggi anche competitivi,  potendo 

determinare in ragione di sensibili risparmi fiscali
149 

condizioni distributive e strutturali dei  propri prodotti  

migliorative rispetto alle stesse tipologie diffuse 

direttamente in Italia (fenomeno della 

esterovestizione”).
150
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Cfr .  A.  SER IN O,  A.  LO N GO,

 
Co mmen to  a l l ’a r t .  2 1 ,  i n  I l  co d i ce  d e l l e  

a ss i cu ra z io n i  p r i va t e ,  a  cu ra  d i  F.  C APR IG LIO NE ,  Pad ova ,  2 0 0 7 ,  1 9 3
 

149 E .  PUCC I,  L’a ccesso  a l l ’a t t i v i t à  a ss i cu ra t iva  e  r i a ss i cu ra t i va ,  c i t . ,  7 8 .
 

150
 

N on  è  a  r i sch io ,  i n v ec e ,  la  t u t e la  d e i  c on t raen t i ,  p o i ch é  r iman e ap p l i cab i l e 

l ’ i n t era  d i sc ip l i n a  i t a l i an a .
 

S.  TAUR IN I,  L ’ imp resa  a ss i cu ra t i va ,  i n  Le 

a ss i cu ra z io n i  p r i va t e ,  a  cu ra  d i  M.  HAZAN,  S .  TAUR IN I,  Pad ova ,  2 0 1 5 ,  1 1 9 .
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Tutto ciò, però, con possibili distorsioni della 

concorrenza. Anzi, in alcuni casi la mancata 

armonizzazione non è frutto casuale di differenti sistemi 

tributari,  ma una scelta consapevole di alcuni Paesi 

membri che perseguono politiche fiscali  particolarmente 

agevolative al fine di attrarre capitali stranieri.
151

  

Dal punto di  vista di tutel a degli assicurati,  invece, la 

estero-vestizione non pone grossi dilemmi: rimane 

applicabile la disciplina italiana, risultando i contratt i 

conclusi comunque relativi  al  portafoglio ital iano.
152

 
 

Si noti bene che l’art.  21 , c.a.p. nel  procedimento di  

accesso al mercato italiano coinvolge l’IVASS a cui è 

attribuito ogni controllo di vigilanza prudenziale né può 

essere diversamente poiché l’impresa comunica 

l’intenzione di operare in stabilimento in un Pese membro 

all’IVASS, che ne valuta le condizioni di acces so; di  

conseguenza non può che essere l’Autorità italiana, in 

virtù del principio dell’home  country control ,  a vigilare 

sull’impresa estero-vestita (con sede legale italiana) per 

quanto riguarda l’esercizio di attività (dalla sede dello 

stabilimento europeo, ma) in libera prestazione (in 

Italia).
153

  

Pertanto, dal momento in cui l’IVASS comunica di aver  

ricevuto la comunicazione l’impresa può iniziare l’attività 

(art.  21, comma 2).
154  
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A.  S ER IN O,  A.  LO N GO,  Co mmen to  a l l ’a r t .  2 1 ,  c i t . ,  1 9 3  s s .  Gl i  Au t or i  

ev id en zi an o  c om e t a l i  p rob l ema t i ch e  p os san o  e ss er e  co mp os t e  s op ra t t u t t o  i n  s ed e  

eu r op ea ,  lad d o ve la  Commi ss ion e  d ec id a  d i  i n t erv en i r e  o  men o p er  ev i t a r e  l e  

p oss ib i l i  d i s t o rs i on i  d e l la  co n cor r en za .
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A.  SER IN O,  A.  LO N GO,  Co mmen to  a l l ’a r t  2 1 ,  c i t . ,  1 9 4 .  
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A.  SER IN O,  A.  LO N GO,  Co mmen to  a l l ’a r t .  2 1 ,  c i t . ,  1 9 5 ;  E .  PUCC I,  

L ’a ccesso  a l l ’a t t i v i t à  a ss i cura t i va  e  r i a ss i cu ra t i va ,  c i t . ,  7 8 .
 

154
 

Con segu en t e  a  t a l e  reg im e è  la  p r ev i s i on e  d e l l ’a r t .  3 0 9 ,  c . a .p .  ch e  p rev ed e 

u n a  san zion e  ammin i s t ra t i va  i n  ca so  d i  omessa  comu n icazion e .
 

La  san zi on e  s i  

ap p l i ca  d i re t t am en te  a l l ’ imp resa  i n  I t a l i a  s i a  p e rch é  l ’ Au tor i t à  s t ran i era  n on  è  

co in vo l t a  n e l  p r oc ed imen t o  s i a  p e rch é  la  c omp eten za  a  v i g i la r e  su l l ’a t t i v i t à  

d e l l ’ imp r esa  i t a l i an a  su  t u t t o  i l  t e r r i t o r i o  eu r op eo  è  a f f i d a t a  a l l ’au tor i t à  d i  
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3. La normativa applicabile alle imprese europee che 

operano in regime di libertà di stabilimento in Italia.  

L’attivazione del procedimento  

Grazie al principio dell’home  country control ,  le imprese 

di assicurazione con sede legale in uno Stato membro
155

 

possono operare in Italia in regime di stabilimento e 

libera prestazione di  servizi, senza necessità di richiedere 

ed ottenere un’autorizzazione dall’IVASS, rimanendo 

sotto il controllo dell’autorità di  vigilanza del proprio 

Stato. Destinatari delle norme in esame sono imprese già  

autorizzate ad operare nel settore assicurativo che, pur 

conservando il proprio centro strategico e decisionale 

nello Stato di origine, hanno interesse ad ampliare la 

propria att ività in Italia.  

Il  procedimento consta di tre fasi : l’autorità dello Stato 

d’origine, dopo aver ricevuto da parte dell’impresa 

assicurativa la comunicazione dell’intenzione di aprire 

una succursale in Italia,
156

 verifica e valuta la completezza 

                                                                                                                                                                  
vig i lan za  i t a l i an a .  Per  u n  maggi or e  ap p ro fon d im en to  su l la  t ema t i ca  v .  A.  

SER IN O,  A.  LO N GO,  Co m me n to  a l l ’a r t .  21 ,  c i t . ,  19 6 .  
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Per  S t a t o  d ’o r ig in e  s i  i n t en d e  lo  S t a t o  i n  cu i  le  im p r es e  d i  a s s i cu raz i on e 

h an n o la  s ed e  l ega l e .  C f r .  l a  d ef in i z i on e  d i  cu i  a l l ’a r t i co lo  1 ,  c omma p r i mo,  l e t t .  

e )  d e l la  d i r e t t i va  2 0 0 2 /8 3 /CE:  «S t a to  m emb r o  d ’ or i g in e :  l o  S t a t o  m emb r o  i n  cu i  

è  s i t u a t a  la  sed e  s oc i a le  d e l l ’ imp r esa  d i  a s s i cu raz ion e  ch e  a ssu me l ’ i mp egn o ».  

La  d i r e t t i va  d e f in i sce  i mp eg n o  l ’ob b l i g o  ch e  d e r iva  d a  u n a  d e l l e  f o rm e d i  

a s s i cu raz i on e  r ego la t e  d a l l e  d i re t t i v e  c omu n i t a r i e .
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L’ e len c o  d e l l e  i n fo rma zi on i  con t en u t e  n e l la  c omu n icazion e  d ov r eb be 

i n t en d ers i  u n i fo rm e a  l i v e l l o  comu n i t a r i o .  C f r .  a r t .  4 0 ,  comma s econ d o d e l la  

d i re t t i va  2 0 0 2 /8 3 /CE [ v i t a] ,  a r t .  3 5  d e l la  d i r e t t i va  9 2 /4 9 /CEE [ d an ni ] .  L’ imp r esa  

d i  a s s i cu raz i on e  ch e  i n t en d a  s t ab i l i r e  u n a  su ccu rsa l e  i n  u n  a l t ro  S t a to  m emb r o  

d ev e  a l l ega r e  a l la  p r op r i a  r i ch i es t a  ad  es . :  ( a )  l ’ i n d i ca z i on e  d e l l o  S t a t o  memb r o  

n el  cu i  t e r r i t o r i o  l ’ imp r esa  i n t en d e  s t ab i l i r e  u n a  su ccu rsa l e ;  ( b )  u n  p ro gram ma d i  

a t t i v i t à  n e l  q u a l e  s i an o  i n d i ca t i  i l  t i p o  d i  op era z ion i  ch e  s i  i n t en d on o e f f e t t u a r e  

e  la  s t ru t t u ra  or gan i zza t i va  d e l la  su ccu rsa l e ;  ( c )  l ’ i n d i r i zzo  n e l l o  S t a to  memb r o  

d el la  su ccu rsa l e  o ve  p oss on o  ess e r e  r i ch i e s t i  e  r i la sc i a t i  i  d ocu men t i ;  ( d )  i l  

n omin a t i vo  d e l  man d a t a r i o  g en era l e  d e l la  su ccu rsa l e ,  d o t a to  d i  p o t er i  su f f i c i en t i  

a  imp egn a r e  l ’ imp r esa  n e i  con f r on t i  d e i  t e r z i  e  a  rap p res en t a r la  d in an zi  a l l e  

au tor i t à  e  ag l i  o r gan i  g iu r i sd i z ion a l i  d e l l o  S t a to  m e mb ro  i n  cu i  op era  la  

su ccu rsa l e .  F .  B AS S AN,  C o mmen to  a g l i  a r t t .  2 3  e  2 4 ,  i n  I l  co d i ce  d e l l e  

a ss i cu ra z io n i  p r i va t e ,  a  cu ra  d i  F.  C APR IG LIO N E,  Pa d ova ,  2 0 0 7 ,  2 05 .  Ta l i  

r eq u i s i t i  s on o  i n  l i n ea  con  q u an to  s t ab i l i t o  n e l  Gen era l  Pro to co l  re la t in g  t o  t he  



72 

 

delle informazioni rese e l’adeguatezza della struttura 

legale-organizzativa.  Solo dopo aver espletato tali 

verifiche comunica all’IVASS le informazioni previste 

dall’ordinamento comunitario: infatti ,  l ’autorità di settore 

dello Stato membro d’origine deve inviare all’IVASS un 

certificato che attesti il  possesso del m argine di solvibilità 

richiesto e un programma di at tività (o una dichiarazione) 

che specifichi i rischi e le obbligazioni che l’impresa 

intende assumere.
157

  

Tuttavia,  il  procedimento non è ancora esaurito:  nei trenta 

giorni successivi al ricevimento dell’i nformativa, l’IVASS 

può comunicare all’autorità nazionale dello Stato 

d’origine «la normativa, giustificata da motivi d’interesse 

generale, che l’impresa deve osservare nell’esercizio 

dell’attivi tà» (art . 23, c.a.p.) ovvero le condizioni alle 

quali le att ività di assicurazione devono essere esercitate 

in Italia dalle succursali di imprese eventi la sede 

principale in un altro Stato membro.
158 

 

                                                                                                                                                                  
co l l a bo ra t i on  o f  t h e  in su ra nce  su p erv i so ry  a u th o r i t i e s  o f  t h e  Memb er  S ta t e s  o f  

t h e  Eu ro pea n  Un io n ,  Pa r t  I I I ,  C r oss -b o rd e r  ac t i v i t i e s ,  p a r .  1 .1 ,  r ep e r ib i l e  su  

www. ei op a . eu rop a . eu /p u b l i ca t i on s /p ro t oco ls .  In o l t r e ,  l ’ IV ASS a v eva  p r ed i sp os t o  

d e l l e  l i n e  gu id a ,  n on  p iù  d i sp on ib i l i  su l  s i t o ,  i n  cu i  ch i a r i va  la  l i s t a  d e l l e  

i n forma zi on i  e l en ca t e  d a l la  d i re t t i va .  In f i n e ,  m er i t a  r i ch i amare  l ’ In su ra n ce  co re  

p r in c ip l e s ,  s t a n da rd s ,  g u idan ce  a n d  a sse ssmen t  me th o d o lo g y  ( ICP) ,  p u b b l i ca to  i l  

1  o t t ob r e  2 0 1 1  d a l l ’ IA IS  (d i sp on ib i le  su l  s i t o  www. i a i s web . or g ) ,  ch e  i n d i ca  i  

p r i n c ip i  gu id a  ap p l i cab i l i  a l l ’ a t t i v i t à  d i  v ig i lan za  d e l  s e t t o r e  a s s i cu ra t i v o .  C f r .  

E .  PUCC I,  L’a ccesso  a l l ’a t t i v i t à  a ss i cu ra t i va ,  c i t . ,  93 .
 

157
 

S.  CH IN I,  L’ i mp resa  d i  a ss i cu ra z io n e ,  i n  Le  a ss i cu ra z ion i  p r i va t e ,  a  cu ra  d i  

G.  A LP A,  Tor in o ,  2 0 0 6 ,  8 4 .  In v e r o ,  u n a  d i f fe r en za  t ra  l e  d u e  d i sc ip l i n e ,  q u el la  

d e l l e  imp r ese  a v en t i  sed e  l ega l e  i n  I t a l i a  (Cap o I I)  e  q u el la  q u i  i n  commen to ,  

es i s t e :  m en t r e  n e l la  p r ima  s on o  esp r es s i  i n  d e t t ag l i o  g l i  e l em en t i  ch e  d ev on o  

accomp agn a r e  l e  c omu n icaz ion i  d a  t ra sm et t e r s i  a l l ’ I V A SS (v .  a r t t .  1 6  e  1 8 ) ,  

n e l la  s ec on d a  s i  f a  gen er i c o  r i f e r im en to  a l l e  « in fo rma zi on i » e  a g l i  

«ad emp im en t i » p r ev i s t i  d a l l e  n orm e c omu n i t a r i e .
  

158
 

Da n ot a r e  i n  p reced en za  l a  leg g e  p re sc r i v eva  ch e
 

l ’ I s t i t u to  i n d i ca sse  le 

«con d iz i on i » d a  r i sp e t t a r e ;  o ggi ,  i n v ec e ,  i l  r i f e r im en to  a l la  «n o rma t iva »  è  s ì  u n  

r i f er im en t o  p iù  amp io ,  ma an cora to  ad  u n a  fon t e  b en  p rec i sa  e  n on  la sc i a to ,  

d u n qu e,  a l la  d e t er min azion e  d e l l ’ Is t i t u to  d i  v i g i lan za .  C .  MERAN I,  Co mmen to  

a g l i  a r t t .  2 3 -2 7 ,  i n  Co mmen ta r io ,  c i t . ,  6 8  s s .  Gl i  sp ec i f i c i  p rob l em i  c on n es s i  a l la  

d ef in i z i on e  d e l l ’ i n t e r ess e  g en era l e  i n  v i a  u n i la t e ra l e  ad  o p era  d eg l i  S t a t i  memb r i  

e  q u in d i  p o t en zi a lm en te  d i sc r imin a tor i a  sa ran n o  t ra t t a t i  i n f ra .
 

http://www.eiopa.europa.eu/publications/protocols
http://www.iaisweb.org/
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In particolare, qualora l’impresa europea intenda operare 

in regime di stabil imento, potrà iniziare l’attività non 

appena l’IVASS manifesti  il  proprio assenso o, in ogni 

caso, dopo 30 giorni che l’Autorità nazionale ha ricevuto 

la documentazione prevista in materia.
159

 
 

Oltre all’informativa fornita dall’autorità dello Stato 

d’origine all’IVASS e alla normativa connessa ai  motivi 

di interesse generale, l’art. 23 , c.a.p. subordina lo 

stabilimento in Italia dell’impresa mediante l’apertura di  

una succursale o di una sede secondaria.  

Pur essendo possibile, almeno in linea di principio, 

infatti ,  operare in regime di stabilimen to senza l’apertura 

di una sede secondaria (il dettato dell’art . 23 non prevede 

la necessaria istituzione di una succursale come 

condizione per operare in regime di stabilimento),  nella 

prassi si ritiene che al fine di poter operare nel territorio 

italiano, l’impresa con sede legale in uno Stato membro 

dovrà procedere alla costi tuzione di una sede secondaria 

ex  art . 2508, c.c. e alla nomina di un rappresentante 

generale.
160

 

Se è vero, come è vero, che la procedura di accesso per le 

attività assicurative in regime di stabilimento in Italia 

estende di fatto l’efficacia dell’autorizzazione rilasciata 

                                                 
159

 
La  man ca t a  comu n icazi on e  en t r o  i l  t e r min e  d i  t r en t a  g io rn i ,  s ec on d o u na  

d ot t r i n a ,  i n t egra  n on  l ’ i s t i t u to  d e l  s i l en zio  a s s en s o ,  m a  h a  ef f e t t o  d i  s i l en zio  

faco l t a t i v o ,  p o i ch é  l ’ i n t er o  p roc ed imen to  s i  sv o lg e  so t t o  l ’ i n i z i a t i va  e  i l  

con t ro l l o  d e l l ’au to r i t à  d e l l o  S t a t o  d ’ or i g in e ,  d i r e t t o  ad  amp l i a r e  g l i  e f f e t t i  

d e l l ’au to r i zza zi on e  u n i ca .  La  man ca t a  comu n icazion e  ad  op era  d e l l ’ I V AS S d e l la  

n orma t iva  i t a l i an a  d i  i n t er es se  g en era l e  d e t e rmin a  d u n q ue la  c on su mazi on e  d e l  

re la t i vo  p ot er e ,  e  con s en t e  a l l ’ imp resa  d i  « i n sed ia re  l a  s ed e  seco n d a r ia  e  d a re  

i n i z i o  a l l ’a t t i v i t à ».  F.  B AS S AN,  Co mmen to  a g l i  a r t t .  2 3  e  2 4 ,  c i t . ,  20 9 .  

R igu a rd o  a i  t e r min i  ch e  l ’ IV ASS d ev e  r i sp e t t a r e ,  è  b en e  r i l eva r e  c om e la  

d i sc ip l i n a  i t a l i an a  p rev ed a  u n  t ermin e  p iù  b rev e  r i sp e t t o  a  q u el lo  con c ess o  d a l la  

n orma t iva  comu n i t a r i a .  In f a t t i ,  l ’ a r t .  1 4 6 ,  p a r .  3 ,  comma 1 ,  d e l la  Di r .  

2 0 0 9 /1 3 8/CE p rev ed e  ch e:  « l e  au tor i t à  d i  v ig i lan za  d e l l o  S t a to  m emb r o  osp i t an t e  

d i sp on gon o,  o ve  ap p l i cab i l e ,  d i  un  p er iod o  d i  d u e  mes i  a  d ecor r er e  d a l la  d a t a  d i  

r i cev im en to  d e l l e  i n f o rma zio n i».  S .  TAUR IN I,  L ’ imp resa  a ss i cu ra t i va ,  c i t . ,  1 2 1 .
 

160 E .  PUCC I,  L ’a ccesso  a l l ’a t t i v i t à  a ss i cu ra t i va ,  c i t .  94  s s .
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nello Stato d’origine, allora il procedimento che si svolge 

presso l’IVASS non ha natura autorizzatoria:
161

 la 

comunicazione dell’IVASS all’autorità dello Stato 

d’origine sulle condizioni di interesse generale che 

devono essere rispettate per l’esercizio dell’attività 

assicurativa “è qualificabile come un provvedimento 

vincolato di carattere generale (il provvedimento in 

questione ha per oggetto la posizione dell’impres a istante, 

ma non è ad essa indirizzato) di mero accertamento della 

completezza delle informazioni ricevute”.
162

  

Tuttavia, per il  corretto funzionamento del meccanismo 

delineato dalle dirett ive in materia e sviluppato al  fine di  

creare un mercato unico dell e assicurazioni nella UE, è 

necessaria, oltre all’applicazione di una procedura simile 

in tutti gli Stati membri, una stretta collaborazione tra le 

autorità nazionali ,  in modo da ridurre i fattori di  

incertezza, anche regolamentare, ai quali è esposta 

un’impresa europea che intende operare in Italia.   

Infatti,  all’IVASS spetta bilanciare la rigidità del regime 

dell’autorizzazione unica con l’ordinamento giuridico 

italiano, garantendo a tal fine l’applicazi one, se del caso, 

delle norme di interesse generale alle quali l’impresa 

comunitaria deve adeguarsi (cfr. art. 23, comma terzo e 

art . 27, c.a.p.).  

In tale prospettiva l’IVASS deve cooperare e coordinarsi 

con le autorità nazionali degli altri Stati membri per 
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Le c .d .  t e r ze  d i re t t i v e  h an n o s t ab i l i t o  ch e  « l ’acc ess o  a l l ’a t t i v i t à  d i  

a s s i cu raz i on e  d i r e t t a  è  su b ord in a to  a l la  c on cess i on e  d i  u n ’au tor i zza zion e  

ammin i s t ra t i va  p r e l imin a r e»  [ a r t i co lo  4  d e l la  d i r e t t i va  9 2 /4 9/CEE e  a r t i c o lo  4  

d e l la  d i r e t t i va  2 0 0 2 /83 /CE]  e  ch e  « l ’au to r i zza zion e  è  va l i d a  p er  l ’ i n t e ra  

Comu n i t à .  Essa  p erm et t e  a l l ’ imp r esa  d i  es e rc i t a rv i  a t t i v i t à  i n  r eg im e  d i  

s t ab i l imen t o  o  i n  reg im e d i  l i b era  p r es t a z ion e  d i  ser v i z i »  [ a r t i co lo  5  d e l la  

d i re t t i va  9 2 / 4 9 /CEE,  e  a r t i co lo  5  d e l la  d i r e t t i va  2 0 0 2 /8 3 /CE] .  F.  B ASS AN,  

Co mmen to  a g l i  a r t t .  2 3  e  2 4 ,  c i t . ,  2 0 6  s s .
 

162  F.  B AS S AN ,  o p .  u l t .  c i t . ,  20 7  s s .
 



75 

 

realizzare un efficace controllo sul mercato inte rno delle 

assicurazioni.
163

  

E solo sul piano della cooperazione può essere risolto 

l’eventuale contrasto tra Authorities in caso di 

valutazione difforme sulla completezza delle informazioni 

fornite o sul  difetto dei requisiti prescritti  per lo 

svolgimento dell’attività assicurativa nel  mercato interno, 

sintomatico di una scarsa affidabil ità dell’impresa.  

Per questo in caso di insuccesso dell’attività di 

cooperazione, potrebbe trovare applicazione l’art. 19, 

Reg. n. 1094 del 2010, affinché l’EIOPA intervenga  a 

risolvere una controversia tra autorità transfrontaliere 

competenti.
164

  

 

3.1 L’esercizio della libertà di stabilimento attraverso 

una succursale.  

Garantita dalle norme sulla libertà di stabilimento è anche 

l’apertura di una succursale, sottoposta al controllo 

dell’autorità dello Stato membro d’origine.  

La definizione di  succursale, specificata a livello 

comunitario rinviando sostanzialmente all’art . 3,  dir. 

90/619/CEE,
165

 consiste in qualsiasi presenza permanente 

di un’impresa nel  terri torio di uno Stato membro. 

Pertanto, ogni impresa di assicurazione che intenda 

stabilire una succursale nel  territorio di un altro Stato 

membro ne dà notifica all’autor ità competente dello Stato 

membro di origine,  fornendo informazioni sul  programma 

                                                 
163 F.  B AS S AN,  o p .  u l t .  c i t . ,  205 .

 
164 Pr ima  d e l l ’ i s t i t u z i on e  d i  t a l e  au to r i t à  s i  r i t en eva  ch e  la  s t rad a  d a  p erc or r ere 

fos s e  la  s o l l ec i t a z ion e  d i  u n  i n t erv en to  d a  p a r t e  d e l  G ov e rn o  i t a l i an o  o  d e l la  

Commiss i on e  eu rop ea  p er  a vvi a r e  la  p r oced u ra  d i  i n f ra z ion e  ex  a r t .  2 5 8  e  a r t .  

2 5 9 ,  TFUE a l l o  scop o  d i  accer t a r e  la  v io la z ion e  d e l la  n o rma t iva  comu n i t a r i a  i n  

ma ter i a  d i  s t ab i l ime n to  n e l  merca to  a s s i cu ra t i v o ,  v .  F.  BASS AN,  o p .  u l t .  c i t .  

2 0 8 .  R iman e fe rm o ch e  lo  s t es s o  a r t .  1 9 ,  p f .  4  d e l  R eg .  n .  1 0 9 4  d el  2 0 1 0  fa  sa lva  

l ’ap p l i caz i on e  d e l l ’a r t .  2 5 8 .  Su l la  co op era z i on e  t ra  Au t or i t à  e  i n  p a r t i co la r e  su l  

ru o lo  d e l l ’E IO P A v .  cap .  I I I .
 

165 Cfr .  a r t .  1 ,  l e t t .  b ) ,  d i r .  9 2 /9 6 .  
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di at tività nel quale siano in particolare indicati  il  tipo di 

operazioni che si  intendono effettuare e la struttura 

organizzativa della succursale e sull’indirizzo nello Sta to 

membro della succursale ove possono esserle richiesti e 

rilasciati i  documenti, fermo restando che detto indirizzo 

è lo stesso al quale sono inviate tutte le comunicazioni 

destinate al mandatario generale, i l  quale deve essere 

dotato di poteri sufficienti ad impegnare l’impresa nei  

confronti dei terzi e a rappresentarla dinanzi alle autorità 

ed agli organi giurisdizionali dello Stato membro della 

succursale.
166

  

Le direttive prescrivono all’impresa solo di fornire 

informazioni sulla struttura organizzativa  che intendono 

adottare, ma non impongono un minimo di organizzazione, 

tanto che tutte le comunicazioni sono indirizzate al  

mandatario generale.   

La sede secondaria è una struttura organizzativa interna 

dell’impresa caratterizzata da una rappresentanza 

stabile.
167

 In questa ipotesi per l’applicazione della 

normativa sulla libertà di stabil imento, è necessaria 

l’esistenza di  un nucleo imprenditoriale collegato con la 

sede principale, pur mantenendo autonomia organizzativa.  

Inoltre, deve essere gestita da un so ggetto abilitato ad 

agire in nome e per conto della società con carattere di  

continuità
168

 e deve svolgere un’attività economica 

compresa nell’oggetto sociale.
169

 

                                                 
166 Cfr .  a r t .  3 2  Di r e t t i va  9 2 /9 6 /CEE d el  C on s ig l i o  d e l  1 0  n o v emb r e  1 9 9 2 .  

167 S .  CH IN I,  L’ i mp resa ,  c i t . ,  4 4 .  

168 Non  p u ò  q u a l i f i ca r s i  c om e  s ed e  s econ d a r i a ,  e  n on  n ecess i t a  q u in d i  d e l la  

om olo ga zion e ,  l ’ ap er tu ra  i n  I t a l i a  d i  u n  u f f i c io  d i  r ap p r e sen t an za  c on  i l  c omp i to  

d i  raccog l i e r e  e  f o rn i r e  i n for mazi on i  p er  con to  d e l la  soc i e t à  cos t i t u i t a  a l l ’ es t er o ;  

d ov en d os i  q u a l i f i ca r e  c om e s ed e  s ec on d a r i a  con  r ap p res en t an za  s t ab i l e  

l ’ e s i s t en za  i n  It a l i a  d i  u n ’ az i en d a  o  s t ab i l imen t o  o  c omu n q u e d i  u n  n u c leo  

imp ren d i tor i a l e  o rgan i cam en te  co l l e ga t o  con  la  s ed e  p r i n c ip a le  a l l ’ es t er o ,  ch e  

s i a  d o t a to  d i  u n a  cer t a  au ton omia  ammin i s t ra t i va  e  la  cu i  g es t i on e  s i a  a f f i d a t a  ad  

u n  sogg et t o  ab i l i t a t o  ad  ag i re  i n  n om e e  p er  c on to  d e l la  soc i e t à  e s t e ra  con  
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Nel campo assicurativo sono, ad esempio, considerate sedi 

secondarie le agenzie c.d.  ad economia,  alle quali sono 

preposti institori legati da rapporto di lavoro subordinato 

e che sono in effetti  filiali e sedi secondarie dell’impresa 

assicuratrice, a meno che esse non svolgano 

semplicemente funzioni promozionali  e l’agente non abbia 

il potere di  concludere contratti.
170

 

Dunque, come il diri tto di stabilimento è riconosciuto alla 

succursale in presenza di  un mandatario generale, così si 

applicherà anche alla sede secondaria caratterizzata da 

una rappresentanza stabile.
171

 

Accanto agli elementi di rapporto duraturo e di 

permanenza, secondo la giurisprudenza della Corte 

                                                                                                                                                                  
ca ra t t e r e  d i  con t i n u i t à .  Tr ib .  Roma  s en t en za  d e l  2 4  n ov emb re  1 9 8 7 ,  i n   S o c i e tà ,  

1 9 8 8 ,  3 9 5 .    

L’ in s t i t o r e ,  q u a l e  au s i l i a r e  d e l l ’ imp r en d i tor e ,  h a ,  n e l l ’ a mb i to  d e l l ’ i mp r esa ,  

p o t e r i  d i  au ton omia  e  d i  i n i z i a t i va  an a lo gh i  a  q u el l i  d e l l ’ imp ren d i to r e ,  i n  u n a  

cerch i a  d i  a t t i v i t à  c os t i t u en t e ,  ec on omicam en t e ,  u n a  u n i t à  or gan i ca  ( imp r esa ,  

sed e  s ec on d a r i a ,  o  ram o p a r t i co la r e  d e l l ’ imp r esa )  con  r i fe r im en to  a l la  q u a l e  i  

p o t e r i  p r ed et t i  s on o  d et er min a t i ,  c i ò  n e l  s en so  ch e  i l  f a t t o  s t es s o  d e l la  

p rep o s i z ion e  a t t r i b u i sce ,  sa lva  e sp r es sa  l imi t az i on e ,  i l  p o t e r e  d i  g es t i on e  e  d i  

r ap p re sen t an za  p er  t u t t i  g l i  a t t i  ch e  s i  r i f e r i sc on o  a l l ’ imp resa  o  a l la  s ed e  

sec on d a r i a  o  a l  r am o p a r t i co la r e ,  s en za  b i so gn o d i  u n o  sp ec i f i c o  a t t o  d i  

con f er im en to .  Cas s .  c i v .  4  f eb b ra io  1 9 6 9 ,  n .  3 4 1 ,  in  Ma ss .  Giu r .  I t . ,  1 9 6 0 .   

169 Pe rman g on o  d u b b i  su  cosa  s i  i n t en d e  p e r  a t t i v i t à  c omp r esa  n e l l ’ og g et t o 

soc i a le :  d a  u n a  p a r t e  s i  s os t i en e  ch e  vad a  i n t e rp r e t a t a  t en en d o p r es en t e  l ’ i n t er o  

c i c lo  p r od u t t i vo  (c os ì  LEV I,  S ed e seco n da r ia ,  in  Dig es to ,  se z .  co mm . ,  vo l .  X I I I ,  

Tor in o ,  2 9 4 ) ;  d a l l ’a l t ra  s i  os s e rva  ch e  i l  c on c et t o  d i  sed e  n on  imp l i ca  u n a  

r i l evan za  d e l l ’a t t i v i t à  es erc i t a t a ,  ma  d e l la  c o l l o cazion e  (c os ì  M AS I,  

Ar t i co la z io n i  d e l l ’ i n i z i a t i va  eco n o mica ,  Nap ol i ,  1 9 8 5 ,  162 ) .  

170 Cass .  c i v .  S ez .  lav o ro ,  6  g iu gn o 1 9 8 7 ,  n .  4 97 5 ,  i n  Ma ss .  Giu r .  I t . ,  1 9 8 7 .
 

171 S .  CH IN I,  L ’ imp resa ,  c i t . ,  4 6 .  I  p o t e r i  d i  r ap p re s en t an za  d e l l ’ i n s t i t o re 

d ev on o s emp r e  ess e re  e sp r es s ion e  d i  u n a  i n eq u ivoca  v o lo n t à  d e l l ’ imp r en d i to r e  d i  

d e l ega re  a l  p r ep os to  p o t e r i  d i  g es t i on e  i n  t u t t o  co in c id en t i  con  i  p r op r i ;  q u es t a  

vo lon t à ,  ch e  è  p r e s en t e  i n  v i a  a s so lu t a  n e l l ’ i p o t es i  d i  p rep os i z ion e  o  a l la  

d i rez ion e  ed  e s erc i z io  d i  u n  d e l l ’ imp r esa ,  n e l  ca so  d i  p r ep os i z i on e  s i  mi su ra  su i  

p o t e r i  d i  g es t i on e  i n  con c re t o  a t t r i b u i t i ,  n e l  s en so  ch e  r i sp e t t o  a  q u es t i  u l t imi  i l  

p o t e r e  d i  r ap p res en t an za  a s s u me u n  ru o lo  s t ru m en ta l e  o  se rv en t e ,  e  s i  es t en d e  

p erc i ò  n a tu ra lm en t e ,  o ss i a  s en za  n ec es s i t à  d i  u n  ap p os i to  i n ca r i co  e  sec on d o i  

c r i t e r i  d e l la  gen e ra l i t à  e  n orma l i t à ,  s o l t an to  ag l i  a t t i  ch e  l o  s v o lg im en to  d e l  

rap p or t o  d i  ge s t i on e  e s ig e  (n e l la  sp ec i e ,  è  s t a t a  esc lu sa  l a  su ss i s t en za  d e l  p o t er e  

d i  t r an s ige r e  e /o  d i  con ced e re  sp ec i a l i  r i d u zion i  su l  p r ezzo  i n  cap o  a l  s og g et t o  

p rep o s to  a l  d ip a r t imen t o  d i  u n a  soc i e t à ) .  Cass .  c i v .  1 9  f eb b ra io  1 9 9 3 ,  n .  20 2 0 ,  in  

Fo ro  I t . ,  1 9 9 4 ,  I,  1 5 9 .  
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caratterizza il regime di stabilimento anche la sussistenza 

del  potere di  direzione da parte dell’impresa:  il  concetto 

di succursale, di agenzia o di qualsiasi al tra filiale implica 

un’estensione della casa madre provvisto di direzione e 

materialmente attrezzato in modo da potere trattare affari  

con i terzi, di guisa che questi , pur sapendo che un 

eventuale rapporto giuridico si  stabilirà con la casa 

madre, sono dispensati dal rivolgersi dirett amente a 

questa, e possono concludere affari nel  centro operativo 

che ne costituisce l’estensione.
172

  

 

4. La normativa applicabile alle imprese europee che 

operano in regime di libera prestazione di servizi .  

Grazie all’adozione delle direttive comunitarie di terza 

generazione la possibilità di concludere affari oltre i  

confini nazionali si  è notevolmente ampliata attraverso 

l’esercizio dell’attività assicurativa in libera prestazione 

di servizi.  

All’interno del Titolo II sull’accesso all’attività 

assicurativa, infatti ,  l’art . 24, c.a.p. disciplina le 

condizioni di accesso in libera prestazione di servizi in 

Italia per le imprese con sede legale in uno Stato membro, 

cioè quelle imprese già operanti nello Stato membro di  

origine, dove conservano il centro prin cipale dei propri  

affari .  

L’ iter  si fonda, ancor più che l’espletamento in libero 

stabilimento, sul principio dell’home  country control ,  

spettando, anche in questo caso, all’Autorità dello Stato 

membro d’origine di valutare la richiesta dell’impresa 

assicuratrice.  

In particolare, l’abili tazione all’accesso in libera 

prestazione di servizi all’attività dei  rami vita o dei rami 

                                                 
172 A.  S ER IN O,  Co mmen to  a l l ’a r t .  1 7 ,  in  I l  cod i ce  de l l e  a ss i cu ra z io n i ,  a  cu ra  d i  F.  

CAPR IG LIO NE,  Pad ova ,  2 0 0 7 ,  1 6 5 .  
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danni in Italia, da parte di una impresa avente la sede 

legale in un altro Stato membro  e già stata autorizzata ad 

operare nel medesimo, è subordinato alla comunicazione 

all’IVASS, da parte dell’autorità di vigilanza di tale 

Stato, delle informazioni e degli adempimenti previsti 

dalle disposizioni dell’ordinamento comunitario.  

Tale impresa, dunque, può iniziare l’attività dal momento 

in cui l’IVASS attesti di aver ricevuto la comunicazione 

dell’autorità di vigilanza dello Stato di origine e ogni 

modifica alla comunicazione per l’accesso in regime di 

libertà di prestazione di servizi deve essere comunicata 

all’Istituto tramite l’autorità  di vigilanza dello Stato 

membro d’origine.  

Si fa presente che la guida Accesso all’attività 

assicurativa nel territorio della Repubblica Italiana, 

Impresa con sede legale in un altro Stato dell’Unione 

Europea o dello Spazio Economico Europeo - Attività in  

regime di libertà di prestazione di servizi ,  precisa le 

informazione da dichiarare quali, ad esempio:  

a) l’indicazione della denominazione sociale dell’impresa 

e l’indirizzo della sua sede legale o,  nel caso in cui 

l’impresa intenda operare da una sede secondaria situata 

in un altro Stato membro, indirizzo di tale sede e 

nominativo del  rappresentante generale;  

b) il  certificato indicante i rami che l’impresa è 

autorizzata ad esercitare nello Stato di origine e attestante 

che l’impresa possiede, per l’insieme delle sue att ività, il  

margine di solvibil ità minimo previsto  dalle dirett ive 

2002/83/CEE (assicurazione sulla vita) o 73/239/CEE 

(assicurazione contro i danni) e successive modifiche ed 

integrazioni;  

c) la dichiarazione indicante la natura dei rischi e  delle 

obbligazioni che l’impresa intende assumere in Ital ia (è 

richiesta la gestione distinta in caso di esercizio 
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congiunto dei rami danni e vita, ove l’impresa sia così 

autorizzata nello Stato di  origine).
173

 

Come risulta palese il procedimento non si dis costa 

particolarmente dagli adempimenti  necessari per svolgere 

l’attività in libero stabilimento, a parte la precisazione 

che i poteri di controllo preventivo dell’IVASS in questo 

caso appaiono meno incisivi. L’art. 24, infatti ,  non 

contempla una disposizione che riconosca all’Istituto il  

potere di indicare all’impresa la normativa da osservare 

sulla base di motivi  di interesse generale.  

In particolare, tale regime si giustifica con il carattere 

temporaneo della prestazione, ferma restando, qualora 

l’IVASS ritenga che le informazioni ricevute siano 

inattendibili o che l’autorizzazione non sia conforme ai  

requisiti comunitari,  la possibilità di avviare un confronto 

con l’omologo straniero ovvero sollecitare l’intervento 

delle Autorità europee (cfr. art. 19, R eg. n. 1094 del 2010 

e artt.  258 ss. ,  TFUE).
174
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Com e u n ’a t t en t a  d o t t r i n a  h a  so t t o l i n ea to ,  la  gu id a ,  p r eced en t e  l ’ eman a zion e  

d e l  c . a .p . ,  n on  p a r e  p o ssa  con s id e ra rs i  p iù  i n  v i go r e ;  t u t t av i a  è  u t i l e  p o i ch é  

r i sp ecch i a  u n a  p ra ss i  con so l i d a t a  n e i  rap p or t i  t r a  l ’ IV ASS e  l e  au to r i t à  d eg l i  

S t a t i  memb r i .  Le  i n f orma zi o n i  i nd i ca t e  n e l la  p red et t a  gu id a  p era l t r o  s on o  an cora  

con f erma t e ,  n e l la  s os t an za ,  d a l  c . d .  P ro toc o l lo  d i  S i en a  ( Gen era l  Pro to co l  

re la t i n g  to  t h e  co l la b o ra t i on  o f  t he  i n su ran ce  su p erv i so ry  a u tho r i t i e s  o f  th e  

Memb er  S ta t e s  o f  t h e  Eu ro p ea n  Un ion ,  Pa r t  I I I ,  C ro ss -b or d er  ac t i v i t i e s ,  p a r .  1 .1 ,  

c i t . ) .  E .  Cos ì  P UCC I ,  L ’a ccesso  a l l ’a t t i v i t à  a ss i cu ra t i va ,  c i t . ,  9 6  s s .  

174
 
In  b as e  a l  p r i n c ip io  d i  rec ip roc i t à  l ’ au to r i t à  d e l lo  S t a to  osp i t an t e  con s e rva  u n  

g en e ra le  p o t e r e  d i  con t ro l l o  d i  t i p o  coop e ra t i v o ,  f er mi  res t an d o  i  p o t er i  d i  

a ccer t am en to  e  san zion a t or i  i n  cap o  a l l ’au tor i t à  d e l l o  S t a to  d ’ or i g in e ;  n é  c i ò  

p reg iu d i ca  i l  p o t er e  san zi on a tor i o  r es id u a l e  ex  a r t .  1 9 3  c . a .p .  a t t r i b u i t i  in  ca so  d i  

i n ad emp imen to  d e l la  n orma t iva  i t a l i an a .  F.  B AS S AN,  C o mmen to  a g l i  a r t t .  2 3  e  

2 4 ,  i n  I l  Cod ice  d e l l e  a ss i cura z io n i  p r i va te ,  a  cu ra  d i  F.  CAPR IG LIO NE,  vo l .  I ,  

Pad ova ,  2 0 0 7 ,  2 0 9 .  
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4.1 Il labile confine tra libera prestazione di servizi e 

libertà di stabilimento  

Se in teoria sembra molto chiara la distinzione tra i due 

regimi, in pratica sono state evidenziate incertezze 

sull’interpretazione delle norme del Trattato e delle 

disposizioni delle direttive sulle assicurazioni in tema di 

libera prestazione dei servizi.  

Esigenze di certezza nell’applicazione del diritto e di  

garanzia di tutela di un mercato concorrenziale impong ono 

chiarezza.  

È vero – del  resto lo ammette la stessa Commissione – che 

le norme prudenziali e di vigilanza cui è soggetta 

un’impresa di assicurazione sono in buona parte 

armonizzate, indipendentemente dal regime in cui sono 

esercitate le attività (stabil imento o libera prestazione di  

servizi).  

Tuttavia,  la questione ha «un’indubbia valenza fiscale» 

poiché - in ragione del t ipo di regime con cui viene 

esercitata l’attività in uno Stato membro – l’impresa 

potrebbe essere sottoposta a differenti trattamenti in 

materia tributaria.
175

  

Prima di dipanare la matassa circa la linea di  

demarcazione tra le due l ibertà in commento, è utile 

richiamare le disposizioni del  Trattato CEE (già riprese 

dal TCE e oggi trasfuse nel TFUE) che per primo ha 

disciplinato tali istituti.  
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E.  PUCC I,  L ’a ccesso  a l l ’a t t i v i t à  a ss i cu ra t i va  e  r i a ss icu ra t i va ,  c i t . ,  64 .

 
In  

p a r t i co la r e ,  l ’ A.  r i f l e t t e  su l la  c i rco s t an za  ch e  l ’ imp r esa  ch e  op era  i n  l i b era  

p res t a z i on e  d i  s er v i z i  n e l l o  S t a t o  osp i t e ,  o v e  l ’au t o r i t à  f i sca l e  d i  q u es t o  

r i t en ess e ,  p er  l e  mod a l i t à  co n  cu i  è  es erc i t a t a ,  l ’ es i s t en za  su l  p rop r i o  t e r r i t o r i o  

d i  u n a  s t ab i le  o r gan i zza zio n e  d e l l ’ imp r esa  es t e ra ,  co n  l ’ e f f e t t o  d i  r i t en e r e  

imp on ib i l i  i  r e la t i v i  p ro v en t i ,  l ’ imp r esa  i n  LP S sc on t e r eb b e  u n a  d op p ia  

imp os i z i on e  s i a  n e l lo  S t a to  osp i t e  s i a  i n  q u e l lo  d i  o r i g i n e ;  v .  an ch e  E .  P UCC I. ,  

L’a ccesso  a l l ’a t t i v i t à  a ss i cura t i va  e  r i a ss i cu ra t i va ,  i n  Ba n ch e ,  a ss i cu ra z ion i  e  

g es to r i  d e l  r i sp a rmio ,  a  cu ra  d i  M.  PROSPERETT I,  A.  CO LAV O LPE,  Pad ova ,  

2 0 0 9 ,  62 7 ;  v .  a r t .  1 6 2  TU IR  ( Tes t o  Un ico  d e l l e  Imp os t e  su i  Red d i t i  ( d .P .R .  2 2  

d i cemb r e  1 9 8 6 ,  n .  91 7 ) .
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Secondo i Trattati  la libertà di stabilimento  consente 

l’accesso alle attività autonome e al loro esercizio, nonché 

la costituzione e la gestione di imprese, alle condizioni 

definite dalla legislazione del Paese ospitante nei  

confronti dei propri  citt adini (art . 49 TFUE, ex  art.  43 

TCE); mentre la libera prestazione di servizi 

sussisterebbe, per costante orientamento 

giurisprudenziale,  sia quando il prestatore si sposta nello 

Stato membro della prestazione (art icolo 57 , TFUE, già 

art . 50, terzo comma, TCE)
176

 sia quando è il destinatario 

della prestazione a muoversi nello Stato membro del 

prestatore sia infine quando non vi è alcuno spostamento 

dei  soggetti contraenti.
177

 

Dunque, la disciplina sulla libera prestazione si applica in 

tutti i  casi in cui il  se rvizio è offerto sul territorio di uno 

Stato membro diverso da quello in cui il  prestatore è 

insediato a prescindere dal luogo in cui sono stabil iti  i  

destinatari  di tali  servizi.  

Sulla base di tali  elementi le direttive in materia 

assicurativa hanno fondato la loro disciplina, 

individuando il  presupposto per l’applicazione del regime 

di stabilimento nello svolgimento di att ività assicurativa 

da parte di un’impresa insediata mediante uno 

stabilimento nello stesso Stato dei contraenti, e della 

libera prestazione di servizi nella diversità dello Stato 

della prestazione.
178

  
 

Inoltre, sempre sulla base dell’art. 57 la libera prestazione 

di servizi si distingue per il  suo carattere temporaneo, 
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E’  con s en t i t o  a l  p r es t a to r e  l ’ e s erc i z io  t emp oran eo  d e l la  su a  a t t i v i t à  n e l lo  

S t a to  m emb r o  ov e  la  p r e s t az i on e  è  f orn i t a ,  a l l e  s t es s e  con d i z ion i  imp os t e  d a  t a l e  

S t a to  a i  p rop r i  c i t t ad in i .
 

177
 

Cfr .  c au se  r i u n i t e  2 8 6 /8 2  e  2 6 /8 3 ,  Lu i s i  e  Ca rb on e;  C -7 6 /9 0 ,  Säge r ;  C -

3 8 4 /93 ,  Alp in e .
 

178 A.  SER IN O,  Co m men to  a l l ’ar t .  1 6 ,  c i t . ,  16 4 .
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mentre lo stabil imento presuppone un’installazione 

duratura nel  paese ospitante.
179

  

Ma cosa si intende per temporaneità?  

Sicuramente è più semplice rispondere al  quesito per 

esclusione: una presenza permanente in uno Stato membro 

è sintomatica dell’esercizio in libertà di stabil imento.  

Infatti,  anche la Corte ritiene che “qualora un’impresa 

assicuratrice di uno Stato membro sia permanentemente 

presente in un altro Stato membro, ad essa si  applicano le 

disposizioni del Trattato sul diri tto di stabilimento anche 

se la sua presenza in quest’ultimo Stato non ha assunto la 

forma di una succursale o di una agenzia,  ma si manifesta 

tramite un semplice ufficio, gestito da personale 

dipendente dall’impresa, o tramite una persona 

indipendente, ma incaricata di agire in permanenza per 

conto dell’impresa alla stregua di un’agenzia”.
180  

Merita precisare,  inoltre, che nel settore delle 

assicurazioni, sulla base di specifiche indicazioni 

giurisprudenziali ,
181

 la normativa comunitaria ha ampliato 

la nozione di stabil imento prevista dal Trattato 

assimilando “ad un’agenzia o ad una succursale qu alsiasi  

presenza permanente di un’impresa nel territorio di uno 

Stato membro, anche se questa presenza non ha assunto la 

forma di una succursale o agenzia,  ma si esercita per 

mezzo di  un semplice ufficio gestito dal personale proprio 

dell’impresa o [per mezzo di]  una persona indipendente 
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C-2 8 6 /8 2  e  2 6 /8 3 ,  Lu i s i  e  Ca rb on e;  cau sa  C -5 5 /9 4 ,  Geb h a rd  (p f .  2 5 -2 7 ) ;  C-

2 2 1 /89 ,  Fac to r t ame.
   

180
 
C GCE sen t .  4  d i cemb re  1 9 8 6 ,  C -2 0 5/8 4 ,  Commiss ion e  c .  Ge rman ia .  La  Cor t e  

(C-1 9 1 /9 9 ,  Kva ern er ,  d e l  1 4  g iu gn o 2 0 0 1 )  h a  a l t res ì  p rec i sa t o  ch e  n on  s i  ha  

«s t ab i l im en to »  d i  u n a  imp resa  a s s i cu ra t r i ce  q u an d o q u es t a ,  p e r  l ’ es e rc i z io  

d e l l ’a t t i v i t à ,  s i  av va lga  d i  u na  soc i e t à  con t r o l la t a .
 

181 Cfr .  C GCE C -2 0 5 /8 4 .  
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ma incaricata di  agire in permanenza per conto 

dell’impresa come farebbe un’agenzia”.
182

  

È evidente, dunque, la centralità del  requisito della 

“permanenza”: la giurisprudenza lo riscontra 

nell’esercizio effettivo di un’attiv ità economica per mezzo 

di un’installazione stabile e di durata indeterminata;
183

 o 

in maniera continuativa;
184

 o senza l imitazione prevedibile 

di durata.
185

   

Dunque, poiché l’elemento comune a tali ipotesi è un 

legame stabile con lo Stato in cui si esercita l’ attività,   

attualizzando tale casistica, si  potrebbe concludere che il 

collegamento non dovrebbe tradursi  esclusivamente in un 

insediamento materiale ,  purché l’esercizio dell’attività 

assicurativa sia permanente.   

Tentando, invece, di definire positivament e la 

caratteristica della temporaneità, secondo la Corte di 

giustizia, i l  carattere temporaneo della prestazione di 

servizi va valutato in funzione della durata, della 

frequenza, della periodicità e della continuità della 

prestazione. Tuttavia, secondo la Corte, la presenza di  

un’infrastruttura nello Stato membro ospitante non 

esclude il regime della libera prestazione nei limiti in cui 

l’“ancoraggio fisso” è necessario allo svolgimento della 

prestazione stessa.
186

  

Pertanto, ciò che rileva non è tanto la pre senza fisica  sul  

territorio dello Stato ospitante, quanto la conclusione di  

un flusso di affari regolare nello Stato ospite.
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Art. 3 Sec on d a  d i re t t i va  8 8 /35 7 /CEE d el  Con s i g l i o  d e l  2 2  g iu gn o 1 9 8 8 ;  a r t .  3 ,  

Sec on d a  d i re t t i va  9 0 /6 1 9 /CEE d e l  Con s i g l i o ,  d e l l ’ 8  n ov emb re  1 9 9 0 .  Cf r .  an ch e  

CGCE s en t .  2 2  n ov emb re  1 9 7 8 ,  C -3 3 /7 8 ,  Somafe r .  

183 CGCE s en t .  2 5  lu g l i o  1 9 9 1 ,  C -2 2 1 /8 9 ,  Fac tor t am e.  

184 CGCE s en t .  3 0  n ov emb re  1 9 9 5 ,  C -  5 5 /94 ,  Geb h a rd .  

185 CGCE s en t .  5  o t t ob r e  1 9 8 8 ,  C -1 9 6 /8 7 ,  S t eyman n .  

186
 

C-5 5 /9 4 ,  Geb h a rd ,  c i t . ,  p un to  2 7 ;  c f r .  an ch e  Commiss ion e  Co mu n icazion e 

4 3 /0 3 ,  p a r t e  I  p f .  2 .
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4.2 Il caso dell’intermediario indipendente (persona 

fisica o giuridica)  

Se c’è spostamento fisico la distinzione tra le due liber tà,   

per quanto complesso possa essere accertarla in concreto, 

si basa certamente sulla temporaneità; se tale spostamento 

manca  e la libera prestazione è esercitata tramite un 

intermediario, incaricato di svolgere funzioni che 

l’assicuratore non può concretamente espletare, si  

applicherà l’uno o l’altro regime a seconda delle 

caratteristiche proprie dell’intermediazione.
187

  

Mentre non sembra destare particolari problemi l’ipotesi  

dell’intermediario dipendente dell’impresa, dovendosi 

applicare il regime dello stabilimento, maggiori 

perplessità suscita l’ipotesi in cui l’impresa si avvalga di  

un soggetto indipendente per distribuire prodotti nel Paese 

ospitante.
188

 
 

Quest’ultima ipotesi è una c.d. zona grigia,  in cui la stessa 

Commissione sembra essere consapevole della necessità di 

verificare l’applicazione dell’uno o dell’altro regime a 

seconda del caso concreto.  

L’interrogativo di fondo che richiede una risposta è se 

all’impresa che fa ricorso a persone indipendenti stabil ite 

nello Stato membro ospitante potrà essere applicata la 

disciplina dello stabilimento, imputandole l’esercizio 

dell’attività in maniera permanente.  

In particolare, nella pronuncia CGCE C -205/84 la Corte 

precisa che “qualora un’impresa assicuratrice di uno Stato 

membro sia permanentemente presente in un altro Stato 

membro, ad essa si  applicano le disposizioni del T rattato 

sul dirit to di stabilimento, anche se la sua presenza in 

quest’ultimo Stato non ha assunto la forma di una 

succursale o di  una agenzia,  ma si  manifesta tramite un 
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semplice ufficio,  gestito da personale dipendente 

dall’impresa, o tramite una persona indipendente, ma 

incaricata di agire in permanenza per conto dell’impresa 

alla stessa stregua di  un’agenzia. In ragione della suddetta 

definizione contenuta nell’art . 60, 1 comma, l’impresa 

assicuratrice non potrebbe quindi, in tal caso, valersi  

degli art t.  59 e 60 del Trattato per quanto riguarda le sue 

attività nel secondo Stato membro”.
189

  

La sentenza, dunque, va ben al di là della situazione 

apparente. È irrilevante la condizione formale in cui 

l’impresa opera: anche se non si avvale di una succursale 

o un’agenzia le norme sulla libera prestazione di servizi 

non trovano una applicazione automatica, poiché resta da 

valutare la permanenza  dell’impresa nello Stato membro.  

Maggiore chiarezza arriva dalla Commissione, che 

sintetizzando la giurisprudenza europea, ritiene che “per 

considerare che i legami fra una persona indipendente - ad 

esempio un intermediario indipendente - e un’impresa di  

assicurazione sono di natura tale da comportare 

l’assoggettamento dell’impresa al regime di stabilimento 

invece che a quello applicabile alla libera prestazione di  

servizi, occorre che tale persona indipendente soddisfi 

cumulativamente le tre condizioni seguenti:  

i) essere soggetta all a direzione e al controllo 

dell’impresa di assicurazione che essa rappresenta,  

ii) avere il potere di  impegnare l’impresa di assicurazione 

e 

iii) disporre di un mandato permanente.  

Solo dunque nell’ipotesi in cui la persona indipendente 

agisca come una vera e propr ia estensione dell’impresa di  

assicurazione ciò può comportare l’assoggettamento 
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C GCE s en t .  4  d i cemb r e  1 9 8 6 ,  C -2 0 5 /84 ,  Commiss ion e  c .  Ge rman ia ,  p u n to  2 1 .  
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dell’impresa stessa al regime applicabile allo stabilimento 

di una succursale”.
190

 
 

In particolare, non sussistono la direzione e il  controllo 

qualora l’intermediario indipenden te abbia una libertà 

sufficiente per organizzare la propria attività e per poter 

rappresentare contemporaneamente altre imprese di 

assicurazione concorrenti.
191

 
 

Infatti,  solo un mandato esclusivo è indizio di  

subordinazione alla direzione dell’impresa.
192  

In ogni caso è appunto un indizio  e la stessa Corte
193

 ha 

poi in concreto applicato la disciplina dello stabilimento  

nei confronti di un concessionario di vendita in esclusiva 

«che, da un lato, non abbia il  potere di  negoziare in nome 

e per conto e/o di impegnare il  concedente e,  dall’altro,  

non sia soggetto al controllo e/o alla direzione del  

concedente».
194  

Per tale motivo, in aggiunta alla condizione della 

soggezione al controllo o direzione dell’impresa, va 

verificato se l’intermediario indipendente compie  atti  o 

                                                 
190

 
Comu n icazion e  4 3 /0 0 ,  p a r t e  I ,  p f .  3  a ) .
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In  q u es to  s en s o  s i  e ra  e sp r essa  la  C or t e  n e l la  s en t en za  1 8  marzo  1 9 8 1 ,  C -

1 3 9 /80 ,  B lan ck aer t  e  Wi l l em s l :  “u n  rap p re s en t an t e  d i  c o mmerc io  ( i n t erm ed ia r i o)  

i l  q u a l e  s i a  u n  co l lab o ra to r e  i n d ip en d en t e  d e l l ’ imp r esa  p r ep on en t e  n e l  s en s o  ch e  

p u ò  i n  sos t an za ,  i n  b ase  a l la  p rop r i a  s i t u az ion e  g iu r id i ca ,  l i b eram en t e  

or gan i zza r e  la  p r op r i a  a t t i v i t à  e  d e t ermin a r e  i l  t emp o  d a  d ed i ca r e  a l  lav o r o  p e r  

d e t t a  imp r esa ,  a l  q u a l e  l ’ imp r esa  rap p re sen t a t a  n on  p ossa  vie ta re  d i  

ra ppresenta re  co n te mpo ra nea men te  p i ù  i mprese  co nco rrent i  n e l l o  s t e s s o  

se t t o r e  d i  p rod u zion e  o  d i  d i s t r i b u zion e  e  ch e  i n o l t re  s i  l imi t i  a  t r a sm et t er e  g l i  

o rd in i  a l l ’ i mp r esa  p r ep o n en t e ,  s en za  p a r t ec ip a r e  a l la  s t i p u la z ion e  o  

a l l ’ es ecu zion e  d e i  r e la t i v i  con t ra t t i ,  n on  p res en t a  le  ca ra t t e r i s t i ch e  d i  u n a  

su ccu rsa l e ,  d i  u n ’ ag en zi a  o  d i  u n a  qu a ls i a s i  a l t ra  f i l i a l e ” .
 

192
 
Non  p assa  i n oss e rva t a  l ’ i p o t es i  i n  cu i  l ’ i n t e rm ed ia r i o  la vo r i  p e r  p iù  imp res e 

d i  a s s i cu raz ion e  d i  cu i  u n a  so la  g l i  ab b i a  con fer i t o  man d a to  esc lu s i v o :  i n  t a l i  
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prende decisioni che impegnino l’impresa di assicurazione 

verso i terzi e se questi  possono concludere affari presso 

quello si applicherà i l regime dello stabilimento.
195  

Dunque, secondo la Commissione soltanto quando le tre 

condizioni (assoggettamento al controllo dell’impresa di 

assicurazione; potere di impegnare direttamente l’impresa 

di assicurazione; mandato permanente) sono soddisfatte, 

un’impresa di  assicurazione che si avvale di intermediari  

indipendenti stabil iti  permanentemente nello Stato 

membro ospitante è sottoposta al  regime di stabilimento: 

l’impresa di assicurazione dovrà quindi seguire la 

procedura stabilita per l’apertura di  una succursale 

(precisando che le attività previste saranno esercitate 

tramite un intermediario indipendente).   

Se così è,  al lora la presenza di  una base fissa in uno Stato 

membro non necessariamente equivale all’applicazione del  

regime di stabil imento, potendo verificarsi l’ipotesi  che il 

prestatore si dot i nello Stato membro ospitante di una 

infrastruttura, nella misura in cui questa sia necessaria 

allo svolgimento di una prestazione temporanea.
196

  

Se ciò è vero, allora, fino alla novella del 2015 si  

registrava la prima difformità tra l’art.  3 delle seconde 

direttive e il  codice delle assicurazioni, il  cui art. 24, 

comma 4 disponeva che ai fini dell’esercizio dell’attività,  

in regime di libertà di prestazione di servizi nel territorio 

della Repubblica, l’impresa non  poteva avvalersi di sedi 

secondarie,  di agenzie o di  qualsiasi altra presenza 

permanente nel terri torio italiano, neppure se tale 

presenza consisteva in un semplice ufficio gestito da 

personale dipendente, o tramite una persona indipendente, 
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Cfr .  c on c lu s i on i  d e l l ’a v v oca to  g en e ra l e  n e l la  cau sa  C -8 9 /9 1 ,  Sh ea rs on  

Leh man  Hu t ton  p res en t a t e  i l  2 7  o t t ob re  1 9 9 2 :  “Ta l e  c r i t e r i o  [ i l  c r i t e r i o  

d e t e rmin an t e ,  n .d . r . ]  r i s i ed e ,  a  n os t ro  p a r e r e ,  n e l  fa t t o  ch e  lo  s t ab i l im en to  

sec on d a r io  h a  i l  p o t er e  d i  n eg o z ia re  a f fa r i  co n  t e r z i ” .
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ma incaricata di  agire in permanenza per conto 

dell’impresa stessa.  

Le direttive comunitarie, invece, hanno sempre equiparato 

ad un’agenzia o succursale qualsiasi presenza permanente 

di un’impresa nel territorio di uno Stato membro, a 

prescindere se consista in un semplice ufficio gestito da 

personale dipendente, o tramite una persona indipendente, 

ma incaricata di  agire in permanenza per conto 

dell’impresa alla stessa stregua di un’agenzia. La norma 

comunitaria ravvisa i requisiti dello stabilimento 

guardando alla struttura o persona che realizza la presenza 

permanente; la norma italiana, invece, vietava di avvalersi  

di tali soggett i per operare in libera prestazione di servizi.  

In termini pratici , questo vuol dire che per l’ordinamento 

europeo è sufficiente che l’intermediario non abbia il  

potere di impegnare l’impresa per escludere il libero 

stabilimento;
197

 mentre l’art . 24, comma 4, c.a.p. 

escludeva a priori  la possibilità di  servirsi di un 

intermediario permanente, anche se privo di poteri di 

rappresentanza (es. soggetti che promuovono stabilmente 

affari).   

Tuttavia, tale asimmetria è venuta meno solo con il  

recente intervento legislativo (d.lgs. n. 74 del 2015),  che 

abroga i l comma 4, art.  24 , c.a.p. Parallelamente, la 

novella legislativa equipara alla libertà di stabilimento 

l’esercizio dell’attività assicurativa, anche in assenza di  

succursali , agenzie o sedi secondarie, tramite qualsiasi  

presenza permanente nel territorio della Repubblica,  

inclusa l’organizzazione di un semplice ufficio gestito da 

personale dipendente dell’impresa ovvero da una persona 

                                                 
197 In fa t t i ,  l ’ a r t .  3  d e l l e  s econ d e d i r e t t i ve  sp ec i f i ca  “a l la  s t r egu a  d i  u n ’ag en zi a” ,  

la sc i an d o  i n t en d er e  “ch e  n on  o gn i  a z ion e  p erman en te  sv o l t a  p e r  c on to  o  

n e l l ’ i n t e r ess e  d e l l ’ imp r esa  è  a s s imi lab i l e  ad  u n ’agen zi a  o  su ccu rsa l e ,  ma  so lo  

q u el la  ch e  s i  esp l i ca  co m e ag en zi a ,  m ed ian t e  u n  sog g e t t o  d o t a to  d i  p o t er i  d i  

r ap p re sen t an za ” .  S .  CH IN I,  L ’ imp resa ,  c i t . ,  4 8 .    
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indipendente ma incaricata di  agire in modo permanente 

per conto dell’impresa stessa (art.  23, comma 1-bis ,  

c.a.p.).  

 

4.3 Attività assicurative prestate a distanza tramite 

internet 

La libera prestazione di servizi può essere esercitata, per 

giurisprudenza ormai acclarata, con o senza spostamento 

fisico del prestatore purché non vi sia coincidenza tra lo 

Stato in cui il  servizio è offerto e lo Stato in cui il  

prestatore è stabilito.  

Un tipico esempio di esercizio dell’attività senza la 

necessità dello spostamento è l’util izzo di servizi  

telematici.  

La conclusione di affari tramite in ternet solleva numerosi 

problemi giuridici (luogo di conclusione del contratto,
198

 

diritto di recesso, normativa applicabile alla pubblicità, 

tutela del consumatore, firma digitale, informazioni 

precontrattuali, comparazione tra offerte,
199 

per citarne 

solo alcuni), ma qui interessa soffermarsi sul regime 

applicabile alle proposte di offerte assicurative effettuate 
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P er  u n a  d i samin a  su l l e  va r i e  t es i  c i rca  i l  lu o g o  d i  c on c lu s ion e  d e l  c on t ra t t o 

s t i p u la to  t rami t e  i n t e rn e t  v .  M.  ROSSE TT I,  I l  d i r i t t o  d e l l e  a ss i cu ra z io n i ,  c i t . ,  

9 1 1 .
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C.  CAV ALIE RE,  Co mmen to  a g l i  a r t t .  1 17 -1 2 1 ,  i n  Commen ta r io  a l  co d ice  

d e l l e  a ss i cu ra z ion i ,  a  cu ra  d i  M.  BIN,  Pad ova ,  2 0 0 6 ,  2 8 5  met t e  i n  gu a rd i a  su i  

r i sch i  ch e  la  man can za  o  l ’ i n su f f i c i en za  d i  i n forma zi on i  d a  p a r t e  d e l l ’ imp r esa  

comp o r t a ,  p o i ch é  o s t aco la  la  p oss ib i l i t à  d i  e f f e t t u a r e ,  d a  p a r t e  d e l  con su ma to r e ,  

u n a  cor r e t t a  co mp ara zio n e  f ra  l e  o f f er t e ,  imp ed en d o sc e l t e  con sap ev o l i  e  

r i p e rcu ot en d os i  su l la  c on cor r en za .  V.  an ch e  M.  H AZAN,  S .  CE N TO N ZE,  

L’ in t e rmed ia z io n e  a ss i cu ra t iva  e  g l i  a l t r i  s i s t emi  d i  co l l o ca men to  d e i  p ro do t t i  

a s s i cu ra t i v i ,  in  Le  a ss i cu raz io n i  p r i va t e ,  a  cu ra  d i  M.  H AZAN,  S .  TAUR IN I,  

Pad ova ,  2 0 1 5 ,  1 5 0 6  su i  c . d .  “c omp ara to r i  t e l ema t i c i ” ,  s i t i  i n t e rn e t  esp r es sam en te  

d ed i ca t i  a l la  comp a razi on e  t e l ema t i ca  d e l l e  of f er t e  a s s i cu ra t i ve ,  i n q u ad rab i l i  

com e f i gu r e  a t i p i ch e  d i  b rok er s  a s s i cu ra t i v i .
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via web  da imprese UE, in quanto potenzialmente rivolte a 

mercati  territorialmente illimitati .
200  

In una prospettiva di protezione del mercato, infatt i,  sia 

riguardo la tutela del consumatore sia riguardo la stabilità 

del sistema (cfr. art.  3 , c.a.p.) è necessario evitare che lo 

strumento telematico venga utilizzato per accedere ed 

esercitare attività assicurativa senza le dovute 

autorizzazioni.  

Si pone innanzitutto il  problema di evitare l’esercizio 

abusivo dell’attività assicurativa, a tutela non solo del 

consumatore ma anche della concorrenza tra le stesse 

imprese (autorizzate). Tali esigenze verrebbero frustrate 

se tramite i canali telematici fossero conclusi contratti  da 

parte di soggetti non autorizzati e sottratti al controllo 

degli organi di  vigilanza.
201

 

In secondo luogo, occorre verificare i l rispetto delle 

modalità di accesso ed esercizio all’att ività assicurativa 

(soprattutto se tale attiv ità viene esercitata da compagnie 

straniere, ma con sede legale nell’UE e dunque in 

applicazione dei principi  di licenza unica e mutuo 

riconoscimento).  

In particolare, posto che l’attività assicurativa può essere 

esercitata in stabilimento o in libera pres tazione, quid 

iuris  se essa è svolta tramite un sito internet?
202
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F.  BR AV O,  La  d i s t r i b u z io ne  t ra mi t e  i n t ern et ,  i n  Le  a ss i cu ra z io n i  p r i va t e ,  a  

cu ra  d i  G.  A LP A,  To r in o ,  2 0 0 6 ,  4 70  s s .
 

202
 
D I FO N ZO,  As s i cu ra z io n i  ed  In t e rn e t  rea l t à  a t t ua l e  e  pro sp e t t i ve  fu tu re ,  in  

Dir .  eco .  a ss . ,  2 0 0 1 ,  2 ,  3 31  e  s s . ,  s i  ch i ed e  s e  s i  ap p l i ch i  u n o  d ei  r eg imi  

t rad i z ion a l i  o  ad d i r i t t u ra  t a l e  i p o t e s i  r i en t r i  i n  un  t e r t i u m g en u s ,  p rop r io  d e l  

comm erc i o  e l e t t r on i co .  L’a r t .  3  d e l la  d i r .  2 0 0 0 /3 1 /CE su l  comm erc i o  e l e t t ron i c o  

semb r er eb b e  i n d i ca re  u n  amb i to  d i  p res t az i on e  p a r t i co l a rm en te  amp io  lad d ov e  

p rev ed e  ch e  g l i  S t a t i  memb r i  n on  p ossan o  l imi t a r e  la  c i rco la z ion e  d e i  s er v i z i  

d e l l ’ i n f orma zi on e  p r ov en i en t i  d a  u n  a l t r o  S t a to  m em b ro  (c .d .  c lau so la  d e l  

merca to  i n t ern o) .  S emb ra  con c lu d e r e  p e r  l ’ ap p l i caz i on e  d i  u n  reg im e d ive rs o  

d a l la  LP S,  R .  CAP O TO S TI,  I l  co n cet t o  d i  l i b e ra  c i rco la z io n e  d e i  se rv i z i  secon do 

l a  Co mmiss io n e  eu ro p ea ,  i n  Ass . ,  1 9 9 4 ,  I I ,  2 6 ,  s ec on d o  cu i  “p e r  t u t t e  le  a l t r e  
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La domanda ha trovato diverse risposte.  

Una dottrina, partendo dall’assunto che il criterio 

distintivo per l’applicazione dell’uno o l’altro regime è 

l’esercizio temporaneo dell’impresa, si s offerma sulla 

nozione di “presenza permanente”.
203

  

In particolare, sembra giungere alla conclusione che, se 

l’insurance  service provider by internet
204

 colloca, tramite 

sito web ,  i  prodotti assicurativi in uno Stato membro 

diverso rispetto a quello in cui ha sede legale la 

compagnia si  applicherà la libertà di  stabilimento (purché 

ricorrano i requisiti individuati in sede europea);
 

altrimenti deve concludersi per la libera prestazione 

quando è l’impresa assicurativa che gestisce il sito con il  

quale intende collocare i prodotti  in un Paese membro.
205  

                                                                                                                                                                  
s i t u az ion i  d er i van t i  d a  u n a  con t ra t t az i on e  a ss i cu ra t i va  i n t ern a zion a l e  ef f e t t u a t a  

su l la  b ase  d e l la  “ l i c en za  u n i ca”  e  n on  r i ch i ed en t i  la  p r es en za  d e l l ’a s s i cu ra to r e  

n e l  Pa ese  d e l l ’a s s i cu ra t o  p er  i v i  d a re  es ecu zi on e  a l la  p r es t a z ion e  d i  

a s s i cu raz i on e ,  s i  p a r l erà  n on  g i à  d i  a t t i v i t à  i n  reg im e d i  l i b er t à  d i  p r es t a z io n e  d i  

se rv i z i ,  p erch é  n on  r i su l t a  ap p l i cab i le  l ’ a r t .  6 0 ,  t e r zo  comma,  ma  s o l t an to  d i  

scamb io  d i  p res t a z ion i  e  con t rop re s t az i on i  a s s i cu ra t i v e ” ;  e  s emb ra  an d a re  

ad d i r i t t u ra  o l t r e ,  v e rs o  l ’ap p l i caz i on e  d i  u n  reg im e d iv ers o  d a l la  LS  o  d a l la  LP S :  

R .  C AP O TO S TI,  S ta b i l imen to ,  p re s ta z io n e  d i  se rv i z i  e  i n t e re sse  g en era l e  

seco n d o  l a  co mu n ica z io n e  in t e rp re ta t i va  d e l l a  Co mmiss io n e  eu ro p ea ,  i n  Ass . ,  

2 0 0 0 ,  I I ,  5 3 :  “n e l l ’ era  d e l  c o mmerc io  e l e t t r on i co ,  l ’ a r ea  d e l lo  scamb i o  d i  ser v i z i  

a  d i s t an za  è  d e rs t i n a t a  a  d i la t a r s i  con s id e r ev o lm en te ,  con  con s egu en t e  

d i la t az i on e  d i  a t t i v i t à  d i  LP S  d u rev o l e  ( p er  la  cu i  e f f e t t u a z ion e  –  s i  r i t i en e  –  ch e  

n on  su ss i s t a  n ep p u re  l ’ ob b l igo  p e r  l ’ imp r esa  d i  n o t i f i c a re  l ’ es e rc i z io  d i  t a l e  

a t t i v i t à  –  a t t rave rs o  la  p r op r i a  Au t or i t à  d i  con t r o l l o  –  a l l ’ Au to r i t à  d e l  Pa es e  d i  

p res t a z i on e )” .
 

Con c lu s i on e  n on  con d iv i s i b i l e  n on  s o lo  p erch é  la  d i r e t t i va  su l  

comm erc i o  e l l e t t ron i co  fa  s a lva  l ’ap p l i caz i on e  d e l l e  n o rm e d et a t t e  i n  ma ter i a  

a s s i cu ra t i va  (a r t .  3 ,  c omma  3 ) ,  ma  p erch é  i n  ma t e r i a  a s s i cu ra t i va  s on o  s t a t e  

ad ot t a t e  sp ec i f i ch e  d i sp os i z ion i  p e r  r ego lam en ta r e  i l  s e t t o r e :  t a l i  n or m e 

imp on gon o u n  i t e r  b en  d e t e rmin a to  n e l  ca s o  d i  LP S e  n on  p rev ed on o a lcu n a  

d er oga  e sp l i c i t a  a l l ’a t t i v i t à  a s s i cu ra t i va  p r es t a t a  t r ami t e  i n t e rn e t .    
 

203
 

F.  BR AVO,  I l  co l l o ca men to  d e i  p rod o t t i  a s s i cu ra t iv i  t ra mi t e  i n t ern et ,  

Mi lan o ,  2 0 0 1 ,  5 0  s s .  L’ A.  sp ec i f i ca  ch e  l ’ IS P  ( i n t e rn e t  se rv i ce  p ro v id er )  p u ò 

ess e r e  a s s imi la to  a  u n a  p resen za  p erman en te ,  ma  l ’ IS P  s i  l imi t a  a  forn i r e  access o  

a l la  r e t e  e  n on  es erc i t a  d i re t t amen t e  a lcu n a  a t t i v i t à  d i  p romo zi on e  o  

co l l ocam en to  d e i  s er v i z i  a s s i cu ra t i v i  n é  h a  i l  p o t e r e  d i  imp egn a r e  l ’ imp r esa .
 

204
 
Ov v er o  u n o  d ei  so g g et t i  ch e  sv o lg e  a t t i v i t à  d i  p ro mo zi on e  o  c o l l ocam en to  d e i  

p rod ot t i  a s s i cu ra t i v i ,  F .  BR AVO,  o p .  u l t .  c i t .
 

205
 
F.  BR AVO,  I l  co l l o ca men to ,  c i t . ,  5 7  e  s s .
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A conclusioni analoghe, anche se per diverse motivazioni, 

giunge la Commissione nella Comunicazione C/43/03 del 

2000, che propende per l’applicazione della libera 

prestazione, a seconda della coincidenza o meno tra lo 

Stato di stabilimento dell’impresa e quello di ubicazione 

del  rischio:  l’utilizzo di tecniche di  comunicazione a 

distanza (telefono, fax, stampa, ecc.), e in particolare del  

commercio elettronico (ad esempio internet) per la 

conclusione dei contratti d’assicurazione, che coprono un 

rischio (un impegno) situato in uno Stato membro diverso 

dal luogo di stabil imento dell’assicuratore con cui è 

firmato il  contratto, deve essere considerato come 

un’attività di assicurazione esercitata in regime di libera 

prestazione di servizi, poiché non vi è uno spostamento 

delle parti  contraenti .
206

 

Pertanto, un’impresa di assicurazione con sede in un dato 

Stato membro, disposta a concludere contratti via internet  

per coprire rischi o impegni situati in altri Stati membri,  

dovrebbe seguire la procedura di notificazione prevista 

per le attività svolte in regime di libera prestazione di  

servizi e ottenere così l’abili tazione ad operare nello Stato 

membro in cui il  rischio è situato.  

Tale conclusione si  fonda sulla definizione di «Stato 

membro dell’impegno» e «Stato membro di prestazione di  

servizi» fornita dalla normativa comunitaria
207 

e dall’art. 

                                                 
206

 
Cfr .  Le  s en t en ze  d e l la  C or t e  d i  Giu s t i z i a  C -2 8 6 /8 2  e  C -2 6 /8 3 ,  Lu i s i  e 

Ca rb on e.
 

Si  b ad i  ch e  p e r  ap p u ra re  i l  lu o go  d i  s t ab i l imen to  d e l l ’ imp r esa  d i  

a s s i cu raz i on e  c on  cu i  è  con c lu so  i l  con t ra t t o  s i  p r en d e  i n  con s id e raz i on e  l o  S t a to  

memb ro  d e l l o  s t ab i l im en to  d e l l ’a s s i cu ra t or e  ch e  es e rc i t a  i n  man iera  e f f e t t i va  

t a l e  a t t i v i t à  ( s ed e  s oc i a l e ,  s u ccu rsa l e) ,  e  n on  i l  lu og o  i n  cu i  s i  t ro van o  i  m ezzi  

t ecn o logi c i  u t i l i z za t i  p er  f o r n i re  i l  s e r v i z i o ;  m en t r e  la  l o ca l i zza zi on e  d e l  r i sch io  

o  d e l l ’ imp egn o v i en e  ef f e t t u a t a  segu en d o c r i t e r i  p r ec i s i  f i s sa t i  d a l l e  d i r e t t i v e  

( As s i cu raz i on e  n on  v i t a :  s econ d a  d i re t t i va  8 8 /3 57 /CEE,  a r t i co lo  2 ,  l e t t e ra  d ) .  

Ass i cu ra z ion e  v i t a :  d i r e t t i va  9 0 /6 19 /CEE,  a r t i co lo  2 ,  l e t t e ra  e ) .
 

207
 
Cfr .  Di r e t t i va  2 0 0 2 /8 3 /CE re la t i va  a l l ’a s s i cu ra z ion e  su l l a  v i t a ,  con s id e ran d o 

n .  1 3  e  a r t .  1 ,  l e t t .  d ) ,  g )  e  h ) .  C f r .  i n  s en s o  an a log o  an ch e  s e  su l la  c .d .  l i b e ra  

p res t a z i on i  d i  ser v i z i  “p ass i va” ,  c i o è  l ’ i p o t es i  ch e  u n  c i t t ad in o  i t a l i an o  s i  r ech i  
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1, comma 1, lett .  e) ,  c.a.p.,  ai sensi del quale l’attività in 

regime di l ibertà di prestazione di servizi o rischio 

assunto in regime di libertà di prestazione di servizi è 

quell’attività che un’impresa esercita da uno stabil imento 

situato nel terri torio di uno Stato membro assumendo 

obbligazioni con contraenti aventi il  domicilio, ovvero, se 

persone giuridiche, la sede in un altro Sta to membro o il 

rischio che un’impresa assume da uno stabilimento si tuato 

nel territorio di uno Stato membro diverso da quello in cui 

è ubicato il  rischio.  

Ciò che pare poco convincente è la conclusione: l’assenza 

di spostamento e la differente localizzazio ne del rischio 

rispetto allo stabilimento dell’assicuratore porterebbero 

all’applicazione della LPS, senza verificare se l’esercizio 

dell’impresa sia continuo e duraturo.
208

 

D’altronde la stessa Commisisione pare mettere in dubbio 

l’adeguatezza della discipl ina, affermando che “l’attuale 

quadro giuridico del mercato unico delle assicurazioni 

poggia su meccanismi che non hanno preso in 

considerazione l’uti lizzo delle nuove tecnologie della 

società dell’informazione”, optando per la libera 

prestazione perché ri tenuta più coerente al mercato 

elettronico.
209  

                                                                                                                                                                  
i n  Fran c i a  e  s t i p u l i  u n  con t r a t t o  con  u n ’ imp r esa  c on  s ed e  l ega l e  f ran c es e  ma  p e r  

la  cop e r tu ra  d i  u n  r i sch io  l o ca l i zza t o  i n  I t a l i a ,  E .
 
PUCC I,  L’a cces so  a l l ’a t t i v i tà  

a ss i cu ra t i va  e  r i a ss i cu ra t i va ,  c i t . ,  6 9 .
 

208
 

Con d iv id e  i l  g iu d i z i o  ch e  la  con c lu s ion e  d e l la  Co mmiss ion e  p er  cu i
 

l ’ e s i s t en za  d i  u n o  sp o r t e l l o  e l e t t r on i co ,  q u a l e  so la  fo rma  d i  p r es en za  d i  

u n ’ imp resa  d ’a ss i cu ra z ion e  i n  u n o  S t a to  memb r o ,  d o vess e  a s s imi la r s i  “n on  a  u n o  

s t ab i l imen t o  d e l l ’ imp r esa  d ’a ss i cu ra z ion e”  b en s ì  “c om e u n ’a t t i v i t à  sv o l t a  i n  

reg im e d i  l i b e ra  p r e s t az i on e  d i  se rv i z i ”  s i a  eq u ivoca  e  n on  p iù  ad egu a t a  an ch e  

M.  H AZAN,  S t ru t t u ra  e  p o ter i ,  c i t . ,  3 1 4 .
 

209
 

Comu n icazion e  C /4 3 /0 3 ,  p f .  6 .  C f r .  A.  AN TON UCC I,  Pro b lemi  g iu r id ic i  

d e l l a  ven d i ta  a  d i s t a n za  d ei  se rv i z i  a ss i cu ra t i v i ,  in  Ass . ,  2 0 0 0 ,  3 ,  2 69 ,  ch e 

semb ra  p rop en d e r e  p e r  la  l i b e ra  p r es t a z ion e  p oi ch é  “ la  r e t e  s ov v e r t e  ogn i  

o rd in a r io  r i f er im en to  a l la  t e r r i t o r i a l i t à ,  d a to  ch e  p er  su a  n a tu ra  es sa  n on  h a  

v in co l i  d i  an cora g gio  f i s so  su  u n  t e r r i t o r i o” .  V.  an ch e  C .  RU SS O,  At t i v i t à  
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Tuttavia, la capillare diffusione della conclusione di  

contratti  tramite internet  ha di fatto reso obsolete tali  

conclusioni e il  criterio di localizzazione del rischio non 

può più essere sufficiente a stabilir e il  discrimen  t ra 

stabilimento e LPS, dovendo necessariamente prendere in 

considerazione altri  elementi (v. infra).
210  

Le conclusioni raggiunte, in particolare,  contrastano con 

una lettura unitaria degli  artt .  56 e 57 , TFUE. 

La ratio  della disciplina, infatti ,  è quella di applicare la 

libera prestazione a tutti  quei casi in cui l’attività è 

esercitata in maniera limitata (rectius  non permanente) sul 

territorio di uno Stato membro.
211

 

Andrebbero, dunque, attualizzate le conclusioni della  

Commissione, che troppo frettolosamente conclude per 

                                                                                                                                                                  
a ss i cu r a t i va  e se rc i t a ta  t rami t e  i n t ern et  e  C i rco la re  I S VAP n .  3 9 3 /D d e l  1 7  

g en n aio  20 0 0 .Pr ime  r i f l e s s ion i ,  i n  Ass . ,  2 0 00 ,  3 ,  28 3 .
 

210
 
Non  a  ca so  va lo r i zza  l ’a sp e t t o  ec on omic o  an ch e  i l  C on s id eran d o  n .  1 9  d e l la  

Di r e t t i va  d e l  Pa r lam en to  E u rop eo  8  g iu gn o  2 0 0 0 ,  n .  2 0 0 0 /3 1  su l  com m erc i o  

e l e t t r on i co ,  i l  q u a l e  a f fe rma  ch e  i l  lu o g o  d i  «s t ab i l i men to »,  p er  l e  s oc i e t à  ch e  

fo rn i scon o  s er v i z i  t r ami t e  s i t i  i n t e rn e t ,  «n on  è  là  d o v e  s i  t ro va  la  t ecn o logi a  d i  

su p p or to  d e l  s i t o  n é  là  d o v e  ess o  è  access ib i l e ,  b en s ì  i l  l u og o  i n  cu i  t a l i  soc i e t à  

es e rc i t an o  la  lo r o  a t t i v i t à  ec on omica »  (an ch e  s e  i n  q u es to  ca so  la  q u es t i on e  n u l la  

h a  a  ch e  v ed e r e  c on  l ’a t t i v i t à  a s s i cu ra t i va ,  p o i ch é  i l  f i n e  è  q u e l l o  d i  i n d iv id u a re  

i l  r eg im e au tor i zza t or i o  p e r  l e  imp r es e  ch e  es e rc i t an o  l ’ e - co mma rce ) .
 

211
 

S e s i  ap p l i ca s se  ap r io r i s t i c amen te  i l  r eg im e in  LP S s i  p o t r eb b e  a r r i va r e  a  

con c lu s i on i  p a rad ossa l i .  Ad  es emp i o ,  s i  è  v i s t o  ch e  la  d i sc ip l i n a  ap p l i cab i le  a l  

so gg et t o  ch e  op era  i n  LP S è  men o s t r i n g en t e  ( s i  p en s i  a l la  i n t e rp r e t a z ion e  d e l la  

c lau so la  d e l l ’ i n t er e ss e  g en er a l e  i n vocab i l e  d ag l i  S t a t i  memb r i ,  e t c . )  p e rch é  ch i  

es e rc i t a  l ’ a s s i cu ra z i on e  i n  LPS lo  fa  i n  man ie ra  t emp o ra n ea  e  d u n q u e l imi t an d o  

i l  co l l egam en to  c on  la  v i t a  econ omica  d e l l o  S t a to  d i  p r es t az ion e ;  a l  con t ra r i o  la  

d i sc ip l i n a  p er  ch i  s i  s t ab i l i s ce  è  p iù  co g en t e ,  p o i ch é  l ’ i mp resa  è  p r es en t e  su l la  

scen a  ec on omica  d e l  Pa es e  o sp i t an t e  i n  man iera  p e rman en te ,  d u ra tu ra .  S e  n on  s i  

ap p l i ca sse  i l  r eq u i s i t o  d e l la  t emp o ran ei t à / occas ion a l i t à  an ch e  a l  p r es t a t or e  ch e  

op e ra  a  d i s t an za ,  s i  a r r i v e reb b e  a l  p a rad os so  ch e  i )  ch i  s i  s t ab i l i sce  d ev e  

oss e rva r e  d i sp os i z ion i  p iù  re s t r i t t i v e  r i sp e t t o  a  ch i  i i )  n on  è  s t ab i l i t o ,  ma  

es e rc i t a  l ’ a t t i v i t à  i n  man ier a  d u ra tu ra  e  p erman en te ,  co n t ravv en en d o q u a ls i a s i  

l og i ca .  N on  so lo :  u n  con t ro l lo  su l la  s ed e  s ec on d a r i a  è  comu n q u e  p oss ib i l e  d a  

p a r t e  d e l l e  Au to r i t à ;  i n vec e  i n  ca so  d i  es e rc i z i o  a  d i s t an za  n on  v i  è  a lcu n  

u f f i c io / s t ru t t u ra  p res en t e  su l  t e r r i t o r i o ,  r en d en d o p iù  comp l i ca t o  o gn i  t i p o  d i  

accer t am en to  (p iù  d i  q u an to  n on  l o  s i a  g i à ,  v i s t a  la  n ec essa r i a  c oop era z i on e  t ra  

Au t or i t à  imp os t a  d a l  r eg im e  d i  h o me  cou n t ry  co n t ro l ) ,  ep p u re  q u es t a  sec on d a 

p oss ib i l i t à  g od e  d i  u n a  n orm a t iva  p iù  e la s t i ca  r i sp e t t o  a l l o  s t ab i l im en to .   
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l’applicazione a priori  della libertà di prestazione a tutti  

quei casi in cui l’impresa non si sposta, ma offre un 

servizio a distanza.  

A dimostrazione della rilevanza che sta assumendo il  

fenomeno della conclusione di contratti  tramite internet  

negli ult imi anni, l’IVASS è intervenuto adottando un 

regolamento (n. 34 del 2010) recante disposizioni in 

materia di promozione e collocamento a distanza di  

contratti di assicurazione. Tale Regolamento si applic a 

alla promozione e al collocamento mediante tecniche di  

comunicazione a distanza effettuati  da imprese di 

assicurazione, aventi ad oggetto:  a) contratti di  

assicurazione sulla vita rivolti  a contraenti aventi il  

domicilio abituale, o se persone giuridiche  la sede legale,  

nel territorio della Repubblica italiana; b) contratti di  

assicurazione contro i danni per la copertura di rischi 

ubicati  nel territorio della Repubblica ital iana.  

Pertanto, le imprese di assicurazione con sede legale in 

uno Stato membro che intendono utilizzare tecniche di  

comunicazione a distanza per la promozione e il  

collocamento di contratti di assicurazione nel territorio 

della Repubblica i taliana, qualora non risultino già 

ammesse ad operare in regime di stabilimento o di l ibera 

prestazione di servizi, si conformano alle previsioni di  cui 

al Capo III del  Titolo II ,  c.a.p. (imprese aventi  la sede 

legale in un altro Stato membro) e delle relative norme di 

attuazione (art. 4).
212  

                                                 
212

 
L’ IV ASS  era  g i à  i n t er v en u to  i n  ma te r i a  c on  la  c i rc o la r e  3 9 3 /D d e l  17  

g en n a io  d e l  2 0 0 0 ,  i l  cu i  scop o  p r in c ip a l e  era  q u e l l o  d i  ga ran t i r e  u n ’ad egu a t a  

t u t e la  d e i  con su ma to r i ,  an ch e  s e  n e l  comu n ica to  s t amp a  v i en e  m es so  i n  ev id en za  

u n  t r i p l i ce  i n t en to :  “p r even i re  i l  r i sch i o  ab u s ivo ,  co n n esso  a l la  fac i l i t à  d i  

access o  ad  i n t e rn e t  d a  p a r t e  d i  op e ra to r i  d i  t u t t o  i l  m on d o” ,  “ga ran t i r e  c e r t ezza  e  

t ra sp a r en za  a i  r ap p o r t i  con t ra t t u a l i  con c lu s i  t r a mi t e  la  re t e”  e  “ tu t e la r e  p iù  i n  

g en e ra le  i  c on su ma tor i ” .  La  c i rco la r e  p r op en d eva  p er  l ’ ap p l i caz ion e  d e l  r eg im e  

in  l i b era  p re s t az i on e .
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In realtà, neanche l’IVASS è intervenuto definendo a 

priori  il  regime applicabile.   

Né potrebbe essere altrimenti , poiché è necessario 

vagliare in concreto le modalità operative dell’impresa.  

In conclusione, in questa sede non si sostiene che 

l’attività assicurativa svolta tramite internet ricada sempre 

e comunque nello stabilimento, ma che, alla stregua delle 

altre modalità di  esercizio dell’attività assicurativa,  

bisogna valutare in concreto come si intende organizzare 

l’attività e su tal i  basi verifica re quale regime vada 

applicato (stabilimento o libera prestazione).   

Ogni diversa conclusione potrebbe portare a 

un’“utilizzazione abusiva” della libera prestazione, 

facili tata dall’uso del sito internet al fine di eludere la 

normativa dello Stato ospite.
213

  

 

4.4 Insufficienza del criterio della temporaneità: 

l’occasionalità della prestazione.  

La disamina che precede è resa necessaria poiché da un 

lato la nozione di libera prestazione di servizi si ricava in 

negativo dalla nozione di  stabilimento dall’altr o le 

disposizioni sulla libera prestazione di servizi si  

applicano in via sussidiaria (cfr.  causa Ghebard):  in via 

preliminare si valuta, dunque, se il  caso di specie integri  

un’ipotesi di stabilimento e, solo ove non trovino 

applicazione queste ultime, la  fattispecie potrà essere 

regolata dalle norme in materia di libertà di servizi.
214

 

Pertanto, per tracciare i confini – invero assai labili – dei  

due isti tuti  la Corte di Giustizia afferma che “ il carattere 

temporaneo delle att ività considerate dev’essere va lutato 

non soltanto in rapporto alla durata della prestazione, ma 

anche tenendo conto della frequenza, periodicità o 

                                                 
213

 
D I FON ZO,  As s i cu ra z io n i  ed  i n t ern et ,  c i t . ,  3 3 6 .   

 
214 S .  CH IN I,  L’ i mp resa ,  c i t . ,  4 7 .  



98 

 

continuità di questa .  Il  carattere temporaneo della 

prestazione non esclude la possibil ità per il  prestatore di  

servizi, ai sensi del Tratt ato, di dotarsi nello Stato 

membro ospitante di una determinata infrastruttura ( ivi 

compreso un ufficio o uno studio),  se questa infrastruttura 

è necessaria al compimento della prestazione di cui 

trattasi”.
215

 

Tanto più che secondo la Corte di giustizia il  s enso 

dell’elemento della temporaneità  riposa nella garanzia del  

diritto del  prestatore di stabilirsi nello Stato di  

prestazione per il  tempo indispensabile a fornire il  

servizio.
216 

 

Se è vero che «nessuna disposizione del Trattato consente 

di determinare, in maniera astratta,  la durata o la 

frequenza a partire dalla quale la fornitura di un servizio 

o di un certo tipo di servizio in un altro Stato membro non 

può essere più considerata prestazione di servizi ai sensi 

del Trattato»,
217

 allora è necessario prendere in 

considerazioni altre condizioni.  

È ragionevole desumere, quindi, che per l’applicazione 

della libera prestazione di  servizi non è sufficiente la 

breve durata di una singola prestazione, dovendo 

considerare anche la ripetizione delle singole operazion i: 

un flusso continuo di operazioni assicurative, infatti,  

potrebbe essere sintomatico di un’att ività continua e 

permanente.
218

 

Il  requisito della “temporaneità” indicato nei Trattati  va 

inteso non come intervallo di tempo (breve), bensì 

verificando che l’incidenza dell’impresa europea sulla 

vita economica del paese ospitante “non risult i né 

continuativa né stabile e che, in linea più generale, le 

                                                 
215 Cau sa  Gh eb a rd ,  c i t . ,  p u n to  27 .  

216
 
Cor t e  d i  Giu s t i z i a  1 7  d i cem b re  1 9 8 1 ,  C -2 7 9 /80 ,  Web b .

 
217

 
Cor t e  d i  Giu s t i z i a  1 1  d i cem b re  2 0 0 3 ,  C -2 1 5 /01 ,  Sch n i t ze r ,  p u n to  3 1 .

 
218 S .  CH IN I,  L’ i mp resa ,  c i t . ,  4 7 .  
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attività svolte non siano particolarmente frequenti o 

assidue”.
219

  

Pertanto, i l  vero discrimine fra le due l ibertà  in questione 

andrebbe fondato su dati cert i e matematici,  come ad 

esempio il fatturato derivante dalle polizze stipulate in 

libera prestazione dei servizi.  

Se, infatti,  una consistente percentuale degli introiti 

deriva dalla conclusione di affari in un un ico Stato 

membro dove l’impresa opera in libera prestazioni di  

servizi, in realtà si  potrebbe essere di  fronte ad uno 

stabilimento camuffato.
220

 
 

Tale ragionamento è avallato dall’interpretazione letterale 

dell’art . 57, pf 3 , TFUE, che, oltre al requisito della 

temporaneità,  riconosce al prestatore il diritto di 

esercitare “per l’esecuzione della sua prestazione ,  a titolo 

temporaneo, la sua attività nello Stato membro ove la 

prestazione è fornita”, lasciando, dunque, intendere  

chiaramente che tale dirit to è tutelato nei limiti in cui si  

riferisca ad una sola attività occasionale e limitata.
221

 

D’altro canto tale conclusione è in linea con l’intrinseca 

natura dell’assicurazione, i  cui servizi possono protrarsi  

per un periodo di  tempo più o meno lungo a causa 

dell’inversione del  ciclo produttivo: il  contratto 

assicurativo concluso oggi non cessa i suoi effetti ,  ma, 

proprio per la sua funzione economica avrà ripercussioni 

nel futuro, al verificarsi  dell’evento. Tanto più che in 
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S.  TOR T IN I,  I  l a b i l i  con f i n i  f ra  l a  l ib e ra  p res ta z io ne  d i  se rv i z i  ed  a l t r i  

p r in c ip i  co mu n i ta r i ,  in  I l  l a vo ro  n e l l a  g iu r i sp ru den za ,  201 3 ,  2 ,  15 2 .
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Pr op r io  p e r  q u es t o  la  con t i n u i t à  e  la  s t ab i l i t à  d e l l ’a t t i v i t à  es e rc i t a t a  n on  

d eb b an o  ess e r e  l e t t e  i n  v i r t ù  d i  u n ’a s t ra t t a  s t a tu i z ion e  d e l la  f r eq u en za  e  

d e l l ’ es t en s ion e  t emp ora l e ,  ma  i n  ch i ave  ec on omica ,  v .  S .  TOR TIN I,  I  l a b i l i  

co n f i n i ,  c i t . ,  15 2 .  
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Pu r  e s s en d o  con sap ev o le  d e l la  d i f f i co l t à  d i  d i s t i n gu ere  l o  s t ab i l imen t o  d a l la  

l i b e ra  p r es t a z ion e ,  r i t i en e  “a rb i t ra r i o”  r i cava r e  d a l  t e rmin e  “ t emp o ran eo”  i l  

s i gn i f i ca to  d i  “occas i on a l e” ,  M.  FR IGES S I d i  RATTA LM A,  Lib er tà  d i  

p re s ta z io n e  a ss i cu ra t i va  n e l  d i r i t t o  co mu n i ta r io  d er i va to ,  in  Dir .  e  p ra t i ca  

d e l l ’a ss . ,  1 9 8 9 ,  3 ,  3 92 .  
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materia assicurativa l’impresa non avverte 

necessariamente l’esigenza di dotarsi di uno stabilimento 

per espletare la prestazione.  

I requisiti di distinzione indicati dal Trattato 

(temporaneità e occasionalità), dunque,  devono essere 

interpretati come un argine per evitare un ricorso abusivo 

alla LPS e sottrarsi alla disciplina pubblicistica dello 

Stato di prestazione dettata in caso di stabilimento.
222

  

A fortiori , tale interpretazione è in l inea con il sistema 

delineato dal Trattato: il  combinato disposto degl i  artt .  

57, pf. 3 e 56, pf. 1 , TFUE corrobora la soluzione qui 

proposta. Infatti,  la tutela della libera prestazione di  

servizi non autorizza il prestatore ad abusare di tale 

libertà allo scopo di sottrarsi alle norme sull’esercizio 
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Cfr .

 
SCORD AM AG LIA,  L ib er tà  d i  s t a b i l imen to  e  l ib e ra  p res t a z ion e  d i  

se rv i z i  n e l  se t t o re  a ss i cu ra t i vo ,
 
i n  Fo ro  i t . ,  1 9 8 8 ,  IV,  p f .  2 .  Mer i t a  ch i a r i r e  ch e  

t a l e  con c lu s ion e  n on  c on t ra s t a  n é  con  l ’a r t .  2 0 8 2 ,  c . c .  n é  con  q u e l la  d o t t r i n a  ch e  

r i t i en e  i n con cep ib i l e  u n a  op e ra z ion e  s i n g o la  d i  a s s i cu raz i on e  a l  d i  fu or i  

d e l l ’ imp r esa  a s s i cu ra t i va  ( G.  FERR AR I,  Ma n u a le  d i  d i r i t to  co mmerc ia l e ,  To r in o ,  

1 9 8 0 ,  91 1 ) .  La  s i n g ola r i t à  d e l l ’ op e ra z ion e  p ot r eb b e  ess e re  r i t en u t a  i n  con t ra s t o  

con  l ’a r t .  2 0 8 2 ,  c . c .  so lo  lad d ov e c i  s i  f e rmas se  a  c on s id era r e  esc lu s ivam en t e  i l  

t e r r i t o r i o  i t a l i an o :  l ’ imp r esa  a s s i cu ra t i va  i n  l i b e ra  p r es t a z ion e  s v o lg e  u n ’a t t i v i t à  

ec on omica  or gan i zza t a ,  an ch e  s e  occas ion a lm en te  i n  I t a l i a ,  ma  la  s t e s sa  imp resa ,  

gu a rd a t a  comp less i vam en te ,  e s erc i t a  l ’ a t t i v i t à  i n  man ie ra  ab i t u a l e  i n  u n  a l t r o  

S t a to  e  s egn a t am en te  n e l  Pa es e  d ’ or i g in e .  Al la  lu c e  d e l  p r i n c ip io  d e l  m erca t o  

u n i co  r i l eva  n on  so lo  l ’a t t i v i t à  (occa s ion a le )  s v o l t a  i n  It a l i a ,  b en s ì  

l ’ o rgan i zzazi on e  d e l l ’ i mp r es a  es e rc i t a t a  su l  m erca to  eu r op eo ,  d o v e  l ’a t t i v i t à  è  

t u t t ’a l t r o  ch e  occas i on a l e  ed  ep i sod i ca .  Un i t a r i amen te  con s id era t a ,  l ’ a t t i v i t à  

d e l l ’ imp r esa  i n  LP S è  o rga n i zza t a  p r o fe ss i on a lm en t e .  In o l t r e ,  l a  ra t i o  d e l la  

n orma  è  ga ran t i r e  la  so lv ib i l i t à  d e l l ’ imp r esa  e  t u t e la r e  i l  con t ra en t e ,  a f f i n ch é  

l ’ imp r esa  ad emp ia  a l  c on t ra t t o  c on c lu s o .  Pe r  q u es t o  m ot ivo ,  la  c on c lu s ion e  d e i  

con t ra t t i  n on  è  p os t a  a l  d i  fu or i  d e l l ’ o rgan i zzazi on e  i n  fo rma  d i  imp r esa  

a s s i cu ra t i va  e ,  d i  con s egu en za ,  an ch e  l ’ imp resa  es t era  ammessa  i n  LP S d ev e  

d imos t ra re  d i  av er  r i sp e t t a t o  i  c an on i  (a r mon i zza t i )  im p os t i  d a l l e  d i r e t t i v e  i n  

ma ter i a  d i  r i s e rv e  t ecn i ch e  e  mar g in e  d i  s o lv ib i l i t à  a  ga ran zi a  d e l la  co r r e t t a  

es ecu zion e  d e l  c on t ra t t o .  D ’ a l t r on d e ,  g i à  i  d . l gs .  n n .  1 7 4  e  1 7 5  d e l  1 9 9 5  d avan o 

u n a  d ef i n i z ion e  d i  imp resa  ch e  n on  co in c id eva  con  l ’a r t .  2 0 82 ,  c . c .  ( c f r .  a r t .  1 ,  

d . lgs .  1 7 4  d e l  1 9 9 5 :  “c )  imp resa :  o gn i  soc i e t à  ch e  es e rc i t a  le  a s s i cu ra z ion i  o  l e  

op e ra z ion i  p r ev i s t e  d a l la  t ab e l la  d i  cu i  a l l ’a l l ega to  I  d e l  p res en t e  d ec r e to” ) .  C f r .  

E .  BOTT IG LIE R I ,  I  d ecre t i  l eg i s l a t i v i  p e r  l ’e se rc i z i o  d e l l ’a t t i v i t à  a ss i cu ra t i va .  

I l  p r in c ip io  de l l ’”a u to r i z za z io n e  u ni ca ” ,  i n  Resp .  C i v .  e  prev . ,  1 9 9 5 ,  8 3 0 .   
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dell’attività assicurat iva la cui osservanza gli sarebbe 

imposta ove egli  si stabil isse nello Stato in questione.  

Le disposizioni europee, infatt i,  costi tuiscono un tipico 

esempio di norme non di fattispecie, bensì  di  risultato: 

ogni condotta, quindi, che contrasta con l’obietti vo che la 

normativa sovranazionale vuole raggiungere è rilevante, a 

prescindere dai singoli elementi costitutivi della 

fattispecie.  

 

4.5 Le libertà europee strumento di elusione: il  

principio del divieto di abuso d i diritto
223
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Pu r  n on  es s en d ovi  n e l l ’ ord i n amen to  eu r op eo  d i sp os i z ion i  ch e  d ef in i scan o  i l  

p r i n c ip io  d e l  d iv i e t o  d i  ab uso  d i  d i r i t t o  (a  p a r t e  la  ru b r i ca  d e l l ’a r t .  5 4  d e l la  

Ca r t a  eu r op ea  d e i  d i r i t t i  f o n d amen ta l i  e  l ’ a r t .  4 ,  p f .  3 ,  T. F .U.E ,  ch e  s i  r i t i en e  

a l lu d a  a l  p r i n c ip io  d i  ab u so  d i  d i r i t t o .  C os ì  G.  ALP A,  Ap p u n t i  su l  d i v i e to  

d e l l ’a b u so  d e l  d i r i t to  i n  a mbi to  co mu n i ta r io  e  su i  su o i  r i f l e s s i  n eg l i  o rd in a men t i  

d eg l i  S ta t i  Memb r i ,  i n  Con t ra t t o  e  imp resa ,  2 0 15 ,  2 ,  2 45)  la  Co r t e  d i  Giu s t i z i a  

n e  h a  fa t t o  amp io  u so ,  s eb b en e  n on  s i  r i sc on t r i  u n  or i en t amen to  u n iv oco  n e l la  

su a  con f igu ra z ion e .  C f r .  A .  AD IN O LF I,  La  n o z io n e  d i  “a bu so  d i  d i r i t t o ”  

n e l l ’o rd in a men to  d e l l ’Un io ne  Eu ro p ea ,  i n   R i v .  Di r .  i n t e rn a z . ,  2 0 1 2 ,  2 ,  3 29 .  

L’ A.  s o t t o l i n ea  c om e n on  s i a  ch i a ra  n emmen o la  n a tu ra  d e l  p r i n c ip io ,  s e  d eb b a ,  

c i oè ,  con s id era rs i  a l la  s t r egu a  d i  u n  p r in c ip io  gen e ra l e  d e l l ’ ord in am en to  eu r op eo  

o  “c om e u n ’ ec cezi on e  a l l ’ ap p l i cab i l i t à  d i  n orm e d e l l ’Un ion e  o v ve r o  q u a le  

c r i t e r i o  r i l evan t e  a i  f i n i  d e l l a  lo ro  i n t e rp r e t az i on e” .  Esc lu d e  ch e  i l  p r i n c ip io  d e l  

d iv i e t o  d e l l ’ab u so  d el  d i r i t t o  p o ssa  es s e r e  an n o v era t o  t ra  i  p r i n c ip i  gen e ra l i  

d e l l ’UE,  p o i ch é  “man ca  d i  u n  e le m en to  f on d amen ta l e  p e r  q u a l i f i ca r s i  c om e t a l e ,  

e  c io è  la  su a  cap ac i t à  d i  fu n ger e  d a  p a ramet r o  d i  leg a l i t à  d i  a t t i  d i  d i r i t t o 

d er i va to” ,  F.  M UN AR I,  I l  d i v i e to  d i  a bu so  d e l  d ir i t t o  n e l l ’o rd ina men to  

d e l l ’Un io n e  eu rop ea ,  i n  Dir i t t o  e  p ra t i ca  t r ib u ta r ia ,  2 0 1 5 ,  4 ,  5 3 0 .  Mer i t a  

p rec i sa r e  ch e  n on  so lo  l ’ab u so  d e l  d i r i t t o  i n  amb i to  eu r o p eo  h a  u n ’ap p l i ca z ion e  

p ecu l i a r e  ch e  lo  d i sco s t a  d a l l ’ esp e r i en za  n azion a l e ,  ma  lo  s t es s o  con c et t o  h a  

“d iv e rs e  accezi on i ,  ch e  mu tan o  n el  t emp o e  a  s econ d a  d ei  con t es t i  i n  cu i  la  

fo rmu la  è  u t i l i z za t a” .  Co s ì  G.  ALP A,  Ap p u n t i  su l  d i v i e to  d e l l ’a b u so  d e l  d i r i t t o  

i n  a mb i to  co mu n i ta r io ,  c i t . ,  2 4 7 .  Per  u n  ap p rofon d imen to  su l l e  p r i n c ip a l i  

p ron u n ce  (p e r  c er t i  v e rs i  c on t rad d i t t o r i e)  d e l la  Co r t e  d i  Giu s t i z i a  i n  t ema  d i  

ap p l i caz ion e  d e l  p r i n c ip io  d i  ab u so  d e l  d i r i t t o  n e i  va r i  amb i t i ,  v .  S .  M.  

CARBO NE,  Brev i  r i f l e s s io n i  su l l ’a bu so  d e l  d i r i t to  co mu n i ta r io :  co mmerc io  

i n t e rn a z ion a l e  ed  e se rc i z i o  d e l l e  l i b e r tà  i nd i v idu a l i ,  Re la z io n e  a l  S emin a r io  

" L ' a bu so  de l  d i r i t t o  n e l l ' o rd in a men to  co mu n i ta r io .  E '  a nco ra  l ec i to  i l  r i sp a rmio  

d ' imp o s ta? " ,  Gen ova ,  2 9  g en n a io  2 0 1 1 ,  in  Dir .  co mm.  i n t e rn a z . ,  2 0 1 1 ,  1 ,  6 7 ;  R .  

DE LA FE IR A,  S .  V O GE NH AUER,  Pro h ib i t i o n  o f  Ab u se  o f  La w .  A  New Gen eral  

Pr in c ip l e  o f  EU La w? ,  ( ed i t ed  b y) ,  Ox f ord ,  2 0 1 1 ;  GES TR I,  Ab u so  d e l  d i r i t t o  e  

f ro d e  a l la  l eg g e  n e l  d i r i t t o  co mu n i ta r io ,  Mi lan o ,  2 0 0 3 .
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Rigu a rd o ,  i n v ece ,  l ’u s o  d e l  p r i n c ip io  de  qu o  n e l l ’ o rd in amen to  i n t ern o ,  se  s i  

vo l es s e  a f f r on t a r e  i l  t ema  n on  b as t e r eb b e  l ’ i n t era  t e s i :  q u i  s i  a ccen n erà  so lo  ad  

a lcu n e  p r ob l ema t i ch e ,  i n d i can d o,  sen za  p r e t esa  d i  esau s t i v i t à ,  l a  b ib l i og ra f i a  a l  

r i gu a rd o .  P er  u n a  t ra t t az io n e  a  la r g o  r esp i r o  v .  P .  R ESC IGN O,  L ’a b u so  d e l  

d i r i t t o ,  i n  Riv .  d i r .  c i v . ,  1 9 65 ,  I,  2 1 1  s s . ;  U .  N ATO LI,  N o te  p re l imin a r i  a d  u na  

t eo r ia  d e l l ’a b u so  d el  d i r i t t o  n e l l ’o rd in a men to  g iu r id i co  i t a l i a n o ,  i n  Riv .  t r im.  

d i r .  p ro c .  c i v . ,  1 9 5 8 ,  3 7  s s . ;  G.  P IN O,  L ’a b u so  d e l  d i r i t t o  t ra  t eo r ia  e  d o g ma t i ca  

(p reca u z io n i  p er  l ’u so ) ,  i n  Eg u a g l ia n za ,  ra g io n evol e zza  e  l o g i ca  g iu r id i ca ,  a  

cu ra  d i  M AN IAC I,  Mi lan o ,  2 0 0 6 ,  1 15  s s . ;  C .  S A LV I,  Ab u so  d e l  d i r i t t o .  I )  Di r i t t o  

c i v i l e ,  in  En c .  g iu r . ,  vo l .  I ,  Roma ,  1 9 8 8 ,  1  s s .  In  v i a  p re l i min a re  g io va  

so t t o l i n ea r e  ch e  s on o  s t a t e  e lab o ra t e  d iv ers e  t eo r i e  a l  f i n e  d i  i n q u ad ra re  t a l e  

p r i n c ip io .  Secon d o u n  or i en t amen to  su ss i s t e r eb b e  ab u so  d el  d i r i t t o  i n  ca so  d i  

“u s o  og g et t i vam en t e  an o rma le  d e l  d i r i t t o” ,  c i o è  q u an d o q u es t ’u l t imo  s i  p on ga  i n  

con t ra s to  con  i  p r i n c ip i  f on d amen ta l i  d e l l ’ ord in am en to  g iu r id i co  o  c on  le  

d i sp os i z i on i  ch e  l o  r eg o lan o  (c f r .  Cass . ,  1 5  n ov emb r e  1 9 6 0 ,  n .  30 4 0 ,  i n  Ma ss .  

Giu r .  i t . ,  1 9 6 0 ,  78 8 ) ;  secon d o u n  a l t r o  or i en t am en to ,  i n v ece ,  l ’ ab u s o  s i  c on f igu ra  

q u a lora  i l  t i t o la r e  d e l  d i r i t t o  p ers egu a  u n  in t er ess e  d i f f e r en t e  r i sp e t t o  a l l o  scop o  

d el la  l egg e  (C f r .  C .  RES T IV O,  Co n t r ib u to  ad  u na  t eo r ia  d e l l ’a b u so  d e l  d i r i t t o ,  

Mi lan o ,  2 0 0 7 ,  8 1 ) .  Per  u n a  r i cos t ru z i on e  p iù  d e t t ag l i a t a  d e l l e  d iv e rs e  t eor i e  

e lab o ra t e  e  d e l l e  con s egu en t i  c r i t i ch e  s i  r i n v i a  a  R .  T.  BO N AN Z IN GA,  Ab u so  d e l  

d i r i t t o  e  r imed i  e sp er ib i l i ,  1  s s . ,  su  www.co mp a ra z io n ed i r i t to c i v i l e . i t ;  G.  

VE TTOR I,  L ’a b u so  d e l  d i r i t to .  Di s t i n g u e  f req u ent e r ,  i n  Ob b l iga z io n i  e  co nt ra t t i ,  

2 0 1 0 ,  3 ,  16 8  s s .  In o l t r e ,  n on  t u t t a  la  d o t t r i n a  e  la  g iu r i sp ru d en za  r i con o scon o a l  

p r i n c ip io  d e  q u o  u n ’es i s t en za  au ton oma ,  r i t en en d o lo  t a lvo l t a  s i n toma t i co  d e l la  

v io la z ion e  d e l  p r i n c ip io  d i  bu on a  fed e .  Un a  d ot t r i n a  r i t i en e  i l  p r i n c ip io  d i  abu so 

d el  d i r i t t o  n on  con t rad d i tor i o ,  ma  su p er f lu o ,  “u n  i n u t i le  d op p ion e”  (R .  S ACC O,  

I l  d i r i t t o  so gg e t t i vo .  L ’e se rc i z i o  e  l ’a bu so  d e l  d i r i t to ,  i n  Tra t ta to  d i  d i r i t to  

c i v i l e ,  d i re t t o  d a  S ACCO,  Tor in o ,  2 0 0 1 ,  3 7 3 ) ;  i l  n esso  f ra  b u on a  f ed e  e  ab u so  

d el  d i r i t t o  è  s t a t o  m ess o  i n  d u bb io  an ch e  d a  G.  D’ AM ICO,  Recesso  a d  nu tu m,  

b u o na  f ed e  e  a bu so  d e l  d i r i t to ,  i n  I  Co n t ra t t i ,  20 1 0 ,  18  s s . ;  d i  op in ion e  c on t ra r i a  

è  F.  GA LGAN O,  Qu i  i u re  su o  a b u t i t u r  n emin em la ed i t ? ,  i n  Co n t r .  e  imp r . ,  20 1 1 ,  

2 ,  3 18  s s . ,  ch e ,  i n vece ,  va lo r i zza  i l  c an on e d el la  b u on a  f ed e ,  p os to  a  f on d amen to  

d e l  d iv i e to  d i  ab u so  d e l  d i r i t t o .  C r i t i ch e  mo ss e  a  q u es t a  r i cos t ru z ion e  s on o  s t a t e  

a  su a  vo l t a  avan za t e  d a  G.  D ’ AM ICO,  An co ra  su  b uo n a fed e  e  a b u so  d e l  d i r i t to .  

Un a  rep l i ca  a  Ga lg a n o ,  i n  I  Co n t ra t t i ,  2 01 1 ,  7 ,  6 5 3 -65 5 ,  s econ d o  cu i  “occ or ra ,  

f a r e  l o  s fo r zo  d i  d i f f er en zi a r e  l e  d u e  n o zi on i ;  n on  p er  an n u l la r e  l ’u n a  o  l ’a l t ra  d i  

es s e ,  ma  s emmai  p er  i n d iv id u a rn e  u n  d i s t i n to  mod o d i  op era r e” .  

M.  OR LAND I,  Co n t ro  l ’a b u so  d e l  d i r i t t o  ( i n  ma rg ine  a  Ca ss .  1 8  se t t emb re  2 0 09 ,  

n .  2 0 1 06 ) ,  i n  Riv .  Di r .  c i v . ,  2 0 1 0 ,  2 ,  1 5 5  r i con d u ce  l e  d iv ers e  t eor i e  su l l ’ab u so  

d el  d i r i t t o  a  d u e  scu ol e  d i  p en s i er o :  s ec on d o la  p r i ma  i l  t i t o la r e  e s erc i t a  

con c r e t am en te  i l  d i r i t t o  d i scos t an d os i  d a l  m od e l lo  ap p l i cab i le ,  d u n q u e “ l e  

con d ot t e  ab u s i ve  p e rd on o  la  p r o t ez ion e  a rma ta  d e l la  l eg g e  e  d iv en gon o  

i n ef f i cac i ” ;  la  sec on d a  t eor i a ,  i n v ec e ,  con c ep i sce  “ l ’ab u s o  com e c on d ot t a  

r i p ro v evo le  s ec on d o c r i t e r i  «g iu r id i c i  e  n on  g iu r id i c i » [ …]  La  con d ot t a  ab u s iva  

r i l eva  q u a l e  e se rc i z io  d e l  d i r i t t o ,  e  c os ì  n e  imp l i ca  g l i  e f f e t t i ;  es sa  a l  con t emp o  

va l e  s econ d o a l t ra  f on t e  c om e c on d ot t a  i l l ec i t a ,  c i o è  l es i va  d i  u n  a l t ro  d i r i t t o ,  e  

cos ì  imp l i ca  i l  r i sa rc im en to  d e l  d an n o” .  

Sec on d o u n a  r ec en t e  r i co s t ru z ion e ,  l ’ ab u so  d el  d i r i t t o  su s s i s t e r eb b e  q u an d o ( i )  l a  

l eg g e  n on  p red et e r min a  le  m od a l i t à  d i  es erc i z io  d e l  d i r i t t o  e  ( i i )  i l  t i t o la r e ,  p u r  

comp o r t an d os i  ( i i i )  f o rma lm en te  i n  man iera  r i sp e t t osa  d e l la  d i sp os i z i on e  ch e  l o  
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Tutto questo affannarsi  per fare chiarezza sulla 

distinzione tra libertà di stabilimento e l ibera prestazione 

di servizi è funzionale, oltre, come detto, a esigenze di 

certezza del dirit to, ad evitare l’elusione delle 

disposizioni comunitarie: le norme sulla l ibera prestazione 

di servizi, infatti,  non possono essere invocate per 

                                                                                                                                                                  
reg o la ,  i n  r ea l t à  t i en e  u n  c o n t egn o  b i a s im ev o le ,  r i sp e t t o  ad  u n  ce r to  c r i t e r i o  d i  

va lu t a z ion e ,  g iu r id i co  o  ex t rag iu r id i co ,  g en e ran d o  c os ì  ( i v )  u n a  i n g iu s t i f i ca t a  

sp rop o r z ion e  t ra  i l  b en e f i c io  o t t en u to  d a l  t i t o la r e  d e l  d i r i t t o  ed  i l  s ac r i f i co  ch e  

d ev e  su b i re  la  c on t rop a r t e  (Cass . ,  1 8  se t t emb re  2 0 0 9 ,  sen t .  n .  2 0 1 0 6 ,  in  I  

Co n t ra t t i ,  20 1 0 ,  1 ,  5 ,  c f r .  G.  P IN O,  I l  d i r i t t o  e  i l  su o  ro vesc io .  Ap p u n t i  su l la  

d o t t r i n a  d e l l ’a b u so  d e l  d i r i t to ,  i n  Riv i s t a  c r i t i ca  d e l  d i r i t t o  p r i va to ,  2 0 04 ,  1 ,  31  

s s . ) .  

Ma  a  q u es to  p u n to  l ’ i n t e r r oga t i vo  so r ge  sp on t an eo :  c om’ è  p oss ib i le  ch e  ch i  

es e rc i t a  u n  d i r i t t o  com met t a  u n  a t t o  r i p r ov evo le?  ( l ’ an t i co  b roca rd o  la t i n o  

s i n t e t i zza  p rop r i o  t a l e  c i rco s t an za :  q u i  i u re  su o  a b u t i t ur  n emin em la ed i t )?  E ,  

i n fa t t i ,  M .  OR LAND I,  Co n t ro  l ’a b u so  d e l  d i r i t t o ,  c i t . ,  15 5 ,  a f fe rma  “d el l e  d u e  

l ’u n a :  o  [ la  con d ot t a ]  è  c on f orm e,  ed  a l l o ra  r i l eva  q u a l e  es e rc i z i o  d e l  d i r i t t o ,  e  

cos ì  imp l i ca  g l i  e f f e t t i  p ro d u c ib i l i ;  o  è  d i f fo rm e,  ed  a l lo ra  n on  r i l eva  co m e  

es e rc i z i o” .  L’ A.  semb ra  r i sp on d er e  a l la  d oman d a  d eman d an d o  i l  b i lan c i amen to  a l  

g iu d i ce :  s e  “s i  d an n o  d u e  f on t i  va l i d e  ed  ef f i c i en t i ,  e s se  m et t on o  cap o  a  d u e  

p re t es e  c on t r ap p os t e .  Ch e s a rà  i l  g iu d i ce  a  comb in a r e  n e l la  s i n t es i  u n i t i va  d e l  

g iu d i z io  e  d e l la  s en t en za  d ec i s i va .  La  p r eva l en za  d e l l ’ u n o  o  d e l l ’a l t ro  ef f e t t o  

n on  d ip en d e d a l la  e f f i c i en za  d e l la  f on t e ,  p o i ch é  essa  è  u n a  vo l t a  p er  t u t t e  

gu ad agn a t a  i n  or i g in e ,  con  i l  g iu d i z i o  d i  va l i d i t à .  [ …]  La  comp ara zi on e  sc en d erà  

a l lo ra  a l  p i an o  d eg l i  e f f e t t i  d e l la  con d ot t a ,  e  av rà  r i gu a r d o  a l la  co mp a t ib i l i t à  t r a  

g l i  e f f e t t i  imp l i ca t i  d a l l e  fon t i ”  (1 5 7 ) .  

In  p a r t i c o la r e ,  l ’ A.  c r i t i c a  l a  con c lu s ion e  d e l la  Cassa z i on e ,  s en t .  n .  2 0 1 0 6  d el  

2 0 0 9 ,  ch e  fon d a  l ’ab u so  d e l  d i r i t t o  su l la  v io la z i on e  d e l l ’ ob b l ig o  d i  b u on a  fed e .  

“ In  ch e  s i  r i so lv erà  l ’ab u s o  n el la  t eo r i a  d e l la  d op p ia  q u a l i f i ca?  [ …]  L’ab u so  

f i n i sce  a l lo ra  p e r  r i s o lv e rs i  n e l la  q u a l i f i ca  d e l l ’ i l l i c e i t à  d e l l ’a t t o  d i  e s erc i z io ;  i l  

q u a le  a t t o  — in  rag i on e  d i  a l t ra  sp ec i f i ca  f on t e  — imp l i ch e rà  l ’ ef f e t t o  

r i sa rc i t o r i o .  [ …]  D ov ’ è  d u n q u e l ’ab u s o ,  n e l la  t eo r i a  d e l la  d op p ia  q u a l i f i ca ?  Cad e  

— d ob b iamo p u r  con c lu d er e  — so t t o  i l  f a t i d i co  ra s o io ,  p o i ch é  i l  l emma  imp l i ca  

n on  g i à  u n  fen om en o n u o v o e  d iv e r s o ,  ma  n i en t e  a l t ro  ch e  u n  i l l ec i t o .  La  

con d ot t a  è  ab u s iva  p e rch é  i l l ec i t a ,  e  n on  i l lec i t a  p erch é  ab u s iva .  Essa ,  l ed en d o 

u n  ( i p o t e t i co )  d i r i t t o  d e l la  c on t rop a r t e ,  r i f lu i sc e  s o t t o  la  sp ec i e  d e i  fa t t i  d o los i  o  

co lp os i  ch e  ca g ion an o  u n  d an n o i n g iu s to”  (M.  OR LAN D I,  Co n t ro  l ’a b u so  d el  

d i r i t t o ,  c i t . ,  1 5 9 ) .  

C r i t i c a  la  r i cos t ru z i on e  d i  O R LAND I,  ch e  r i c on d u ce  l ’ab u so  d e l  d i r i t t o  a l l ’a r ea  

d e l l ’ i l l ec i t o ,  F.  GALGAN O,  Qu i  su o  iu re  ab u t i t u r  n eminem la ed i t? ,  i n  Con t ra t to  

e  imp resa ,  2 0 11 ,  2 ,  3 1 7 ,  secon d o cu i  “ l ’a t t o  ab u s iv o  n on  è  t ra t t a t o  c om e fa t t o  

i l lec i t o ,  f on t e  d i  d an n o r i sa rc ib i le  ex  a r t .  2 0 4 3 ,  c . c . ;  i n  ma ter i a  con t ra t t u a le  è ,  

i n vec e ,  a t t o  i n va l i d o ,  d es t i n a to  ad  ess e r e  p r i va to  d i  e f f e t t i ” .  V .  an ch e  AT IE N ZA 

e  R U IZ  M ANERO,  I l l e c i t i  a t i p i c i .
 

L’a b u so  d e l  d i r i t t o ,  la  f ro d e  a l l a  l egg e ,  lo  

sv ia men to  d i  p o t e re ,  Bolo gn a ,  2 0 0 4  e  i l  co mm en to  d i   C .  C AS TRO NO VO,  Ab u so  

d e l  d i r i t t o  co me  i l l e c i to  a t ip ico ? ,  i n  Eu ro p a  e  d i r i t t o  p r i va to ,  2 00 6 ,  3 ,  1 0 51  s s .
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aggirare gli obblighi scaturenti dall’esercizio del diritto di 

stabilimento.
224

 
 

In particolare, la storica sentenza Van Binsbergen, la 

prima in cui la Corte di giustizia ha affermato tale 

principio,  è paradigmatica: è considerato legittimo il 

divieto imposto a un avvocato olandese, trasferita la 

propria residenza in Belgio, di continuare ad esercitare 

dinanzi ai giudici olandesi. La libertà di prestazione di  

servizi,  infatti,  non può essere invocata per eludere 

l’applicazione delle regole professionali dell’Olanda, che 

richiedevano la residenza nel Paese per la rappresentanza 

in giudizio.
225

 
 

Anche la Commissione nella Comunicazione 43/03 precisa 

che è necessario evitare un’utilizzazione abusiva del 

regime di libera prestazione dei  servizi per eludere le 

regole che sarebbero applicabil i nello Stato membro 

ospitante qualora l’impresa vi fosse stabilita.
226

 Sebbene 

tale rischio di uti lizzazione abusiva dovrebbe essere quasi  

inesistente in ambito assicurativo,
227

 vista la sostanziale 

                                                 
224

 
M. ROSSE TT I,  I l  d i r i t t o  d e l l e  a ss i cu ra z io n i ,  c i t . ,  1 5 5 .  C f r .  Cor t e  d i  

Giu s t i z i a  s en t .  4  d i cemb r e  1 9 8 6 ,  C -2 05 /8 4;  sen t .  3  d i cemb re  1 9 7 4 ,  C -3 3 /7 4 ,  Van  

B in sb erg en .
 

225
 
“E ’  d e l  p a r i ,  g iu s to  r i con os cer e  ad  u n o  S t a to  m emb r o  i l  d i r i t t o  d i  p ro v ved e re 

a f f i n ch é  u n  p r e s t a tor e  d i  s er v i z i ,  l a  cu i  a t t i v i t à  s i  sv o lga  p e r  i n t er o  o  

p r i n c ip a lmen t e  su l  t e r r i t o r i o  d i  d e t t o  S t a to ,  n on  p os s a  u t i l i z za r e  la  l i b er t à  

ga ran t i t a  d a l l ’ a r t .  5 9  a l lo  sc op o  d i  so t t ra r s i  a l l e  n o rm e su l l ’ es e rc i z io  d e l la  su a  

p rof e ss ion e  la  cu i  oss e rvan za  g l i  s a reb b e  imp o s t a  o v e  eg l i  s i  s t ab i l i s s e  n e l lo  

S t a to  i n  q u es t i on e .  U n a  s imi l e  s i t u az i o n e  d ev e  i n fa t t i  v en i r  r eg o la t a  d a l l e  n o rm e  

su l  d i r i t t o  d i  s t ab i l im en to  e  n on  d a l l e  n o rm e su l la  p re s t az ion e  d i  s er v i z i .  Su l la  

b ase  d e i  p r i n c ip i  t es t é  en u n c i a t i  n on  s i  p u ò  con s id era r e  i n comp a t ib i le  con  g l i  

a r t t .  5 9  e  6 0  la  n orma  ch e  imp on e a  ch i  es e rc i t a  u n a  p rof es s ion e  con n essa  c on  

l ’a mmin i s t ra z ion e  d e l la  g iu s t i z i a  d i  s t ab i l i r e  la  p r op r i a  r es id en za  n e l la  

c i rcosc r i z i on e  d i  d e t e rmin a t i  o rgan i  g iu d i z i a r i ,  q u an do d et t a  n or ma  ap p a re  

ob i e t t i vam en t e  n ec es sa r i a  p er  a s s i cu ra r e  l ’ os s er van za  d i  d i sp os i z i on i  

p rof e ss ion a l i  c o l l ega t e  i n  p a r t i co la r e  c o l  fu n zion am en t o  d e l la  g iu s t i z i a  e  co l  

r i sp e t t o  d e l la  d eon to lo gi a ”  ( p u n t i  1 3  e  1 4 ,  C -3 3 /74 ,  c i t . ) .
 

226
 
An ch e i n  q u es to  ca so  an t i c ip a t a  n e l l e  c on c lu s i on i  d a l la  Cor t e ,  C -2 0 5 /8 4 ,  p u n t i  

2 1  e  2 2 ;  C -4 8 /91 ,  Ver on i ca ;  C -5 6 /9 6 ,  VT4 .
 

227
 

Ri t en gon o ch e  n on  su ss i s t a  i l  r i sch i
 

d i  u t i l i z za z ion e  a b u s iva  d e l  r eg ime d i  

l i b e ra  p r es t a z i on e  d i  s e rv i z i  p er  e lu d e r e  l e  r eg o l e  ch e  sa r eb b e ro  ap p l i cab i l i  n e l l o  
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armonizzazione
 
sulle condizioni d’accesso e di esercizio 

dell’attività,
228

 indipendentemente dal regime in cui si 

opera (stabilimento o libera prestazione di servizi), tanto 

che ormai le condizioni finanziarie e la disciplina di 

vigilanza cui è soggetta un’impresa di assicurazione nei  

diversi Stati dovrebbero essere equiparabili ,  rimangono  

ciononostante alcuni profili di ril ievo (come le 

convenienze fiscali)  che potrebbero avere ricadute sia 

sulla concorrenza tra imprese (o forse sarebbe più corretto  

tra legislazioni), favorendo non le più efficienti , ma le più 

furbe che si avvalgono delle normative meno gravose 

degli altri Stati, sia sul diritto degli assicurati alla scelta 

del prodotto maggiormente conforme alle proprie 

esigenze, oltre che economicamente più vantaggioso.  

Va precisato che lo Stato deve provare l’intenzione 

elusiva dell’impresa, volta ad aggirare “le regole 

deontologiche cui dovrebbe sottostare qualora fosse 

stabilita nel  Paese ospite”
229

 o comunque la sussistenza di 

un comportamento tenuto ad arte per realizzare 

art ificiosamente le condizioni necessarie ad invocare 

l’applicazione della normativa europea.
230

  

                                                                                                                                                                  
Sta to  m emb r o  osp i t an t e  q u a lo ra  l ’ imp r esa  v i  fo ss e  s t ab i l i t a

 
A.  SC IARRONE  

A LIBR AND I,  G.  M UCC IAR ONE ,  Co mmen to  a g l i  a r t t .  192 -1 9 4 ,  in  I l  cod i ce  d e l l e  

a ss i cu ra z io n i ,  a  cu ra  d i  F.  C APR IG LIO NE,  c i t . ,  3 1 3 .  
  

228
 
La  s t es sa  C or t e ,  d ’a l t r on d e ,  e sc lu d e  ch e  i n  u n  s e t t o r e  a rmon i zza to  g l i  S t a t i  

memb r i  p os san o  p r e t en d e r e  l ’ap p l i caz i on e  d e l la  n o rma t i va  i n t e rn a  p iù  r i g or osa  

g i acch é  o gn i  r i sch io  d i  ab u so  è  esc lu s o  a  p r i or i  ( C GCE s en t .  7  feb b ra io  1 9 7 9 ,  C -

1 1 5 /78 ) .
 

229
 
D.  CER IN I,  No te  i n  t ema ,  c i t . ,  1 6 9  s s .

    
230

 
Si  p en s i  a l  s og g et t o  ch e  d ec id e  d i  op era r e  i n  l i b e ra  p r es t az ion e  a l  so lo  sc op o 

d i  avvan t ag gi a rs i  d e l la  l eg g e  m en o r i g or osa  d i  u n o  S t a to ,  ma  l ’a t t i v i t à  è  

es s en zi a lm en te  o  p r i n c ip a lm en te  r i vo l t a  v e rso  u n  a l t ro  S t a to  memb r o ,  l e  cu i  

n orm e d ov r eb b e  o ss er va r e  s e  s i  s t ab i l i s s e  n e l lo  S t a to  i n  q u es t i on e .  In  t a l i  c a s i ,  

l o  S t a to  m emb ro  p u ò  ad ot t a re  p ro v v ed imen t i  v o l t i  a  imp ed i r e  ch e  l e  l i b e r t à  

ga ran t i t e  d a l  Tra t t a to  s i  r i s o lvan o  u n ’ e lu s i on e  n or ma t iva .  C f r .  TV 1 0 ,  C -2 3 /9 3 ,  

d e l  5  o t t ob r e  1 9 9 4 ;
 

e  Ver on i ca ,  C -1 4 8 /9 1 ,  3  feb b ra io  1 9 9 3 ;  A.  AD IN O LF I,  La  

n o z io n e  d i  “a b u so  d i  d i r i t to ”  n e l l ’o rd in a men to  d e l l ’Unio n e  Eu ro pea ,  i n   Riv .  

Di r .  i n t ern a z . ,  2 0 1 2 ,  2 ,  3 4 4 .  Ne l  ca so  Diaman t i s  ( s en t .  2 3  mar zo  2 0 0 0 ,  C -3 7 3 /9 7 )  

la  Co r t e  s os t i en e  ch e  “ I l  d i r i t t o  comu n i t a r i o  n on  os t a  a  ch e  i  g iu d i c i  n az ion a l i  
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Inoltre, la concreta applicazione delle norme da parte 

delle autorità potrebbe differire da Paese a Paese a 

seconda della sensibilità  degli interpreti:  il  rischio  è che 

le imprese, fissando la sede in uno Stato in cui la 

applicazione delle norme è meno severa e in cui i controlli  

sono meno capillari, possano operare in Italia sfruttando i l 

regime della l ibera prestazione.  

La condotta abusiva presuppone, dunque, una 

combinazione di fattori
231

 da cui emerge che, nonostante 

l’osservanza delle condizioni stabilite dalla normativa 

                                                                                                                                                                  
ap p l i ch in o  u n a  d i sp os i z ion e  d i  d i r i t t o  i n t ern o  ch e  c on s en t a  l o r o  d i  va lu t a r e  s e  u n  

d i r i t t o  r i c on osc iu to  d a  u n a  n orma  comu n i t a r i a  v en ga  e se r c i t a to  i n  mod o ab u s iv o”  

(p u n to  4 4 ) .
 

231
 

N el  ca s o  Ha l i fa x  ( su l l ’ap p l i caz i on e  d e l la  n o rma t iva  i n  ma te r i a  d i  imp o s t e 

i n d i re t t e ,  s en t .  2 1  feb b ra io  2 0 0 6 ,  C -2 5 5 /0 2 )  la  Cor t e  p r ec i sa  ch e  “p e rch é  p o ssa  

p a r la r s i  d i  u n  comp or t am en to  ab u s ivo ,  le  op era z i on i  con t ro v er s e  d evon o,  

n on os t an t e  l ’ap p l i caz i on e  f orma le  d e l l e  c on d i z i on i  p r ev i s t e  d a l l e  p e r t i n en t i  

d i sp os i z i on i  d e l la  s es t a  d i r e t t i va  e  d e l la  l eg i s la z i on e  n az ion a l e  ch e  la  t r a sp on e,  

p rocu ra r e  u n  van t aggi o  f i sca l e  la  cu i  con cess i on e  sa r eb b e  con t ra r i a  a l l ’ ob i e t t i vo  

p ers egu i to  d a  q u es t e  s t es s e  d i sp os i z i on i .  Non  so lo .  D ev e a l t r es ì  r i su l t a r e  d a  u n  

i n s i em e d i  e l emen t i  og g et t i v i  ch e  l o  sc op o  d e l l e  op era z i on i  con t r o v ers e  è  

es s en zi a lm en te  l ’o t t en im en to  d i  u n  van t aggio  f i sca l e .  Com e h a  p rec i sa t o  

l ’a v voca t o  g en era l e  a l  p a rag ra f o  8 9  d el l e  c on c lu s ion i ,  i l  d iv i e to  d i  

comp o r t am en t i  ab u s iv i  n on  va l e  p iù  o v e  l e  op era z i on i  d i  cu i  t r a t t a s i  p ossan o  

sp i ega rs i  a l t r im en t i  ch e  con  i l  m ero  con s egu imen t o  d i  van t aggi  f i sca l i ”  (p u n t i  

7 4 -7 5 ) .
 

Cfr .  an ch e  l e  c on c lu s ion i  d e l l ’ Av v.  Gen e ra le  La  P e rg o la  n e l  ca s o  

Cen t ro s  ( s en t .  9  marzo  d e l  1 9 9 9 ,  C -2 1 2 /9 7 ) ,  secon d o cu i  la  f r od e  su ss i s t e  so lo  s e  

g l i  i n t er essa t i  ab b i an o  t ra t t o  “van t a ggi  i l l ec i t i  e  p a les em en t e  e s t ran ei  

a l l ’ ob i e t t i vo”  d e l  T ra t t a to ,  a l t r im en t i  s e  c ’ è  con f o rmi t à  i  mot iv i  ch e  ab b i an o  

sp in to  l ’ imp r esa  ad  av va l e r s i  d e l la  l i b er t à  d i  s t ab i l im en to  s on o  i r r i l evan t i  e  

i n s in d acab i l i  (p u n to  2 0 ) .  De t to  a l t r imen t i ,  s e  v i en e  c os t i t u i t a  un a  soc i e t à  n e l l o  

S t a to  m emb r o  l e  cu i  n or m e  d i  d i r i t t o  s oc i e t a r i o  s emb r an o  men o s ev er e  e  s i  

c re i n o  su ccu rsa l i  i n  a l t r i  S t a t i  memb r i ,  t a l e  con d ot t a  n on  p u ò  cos t i t u i re  d i  p er  s é  

u n  ab u so  d el  d i r i t t o  d i  s t ab i l i men to  ( s en t .  Cen t r os ,  c i t . ,  p u n t i  2 4  e  s s . ) .  

In  a lcu n e  p r on u n ce ,  i n o l t r e ,  l a  Co r t e  v e r i f i ca  l ’ i n t en zion e  d i  p or r e  i n  es s e r e  u n  

comp o r t am en to  f rau d o l en to ;  t u t t av i a  p er  r en d e r e  m en o  a l ea to r i a  la  va lu t a z ion e  

d e l la  con d ot t a ,  sp ess o  s i  t en d e  ad  ogg et t i v i zza r e  i l  co mp or t am en to .  C f r .  s en t .  1 2  

lu g l i o  1 9 8 8 ,  C -1 3 8  e  1 3 9 /8 6 ,  Di r ec t  Cos m et i c s  Ltd ;  v .  A.  AD IN O LF I,  La  

n o z io n e ,  c i t . ,  3 3 4 ,  secon d o  l ’ A. ,  l ’ e l emen t o  so g g et t i v o ,  a l t r im en t i  i r r i l evan t e  

( s en t .   1 2  se t t emb r e  2 0 0 6 ,  C -1 9 6 /04 ,  Cad b u ry Sch wep p es ;  sen t .  1 9  Ot tob re  2 0 0 4 ,  

C -2 0 0 /0 2 ,  Ch en ) ,  è  p res o  i n  con s id e raz i on e  d a l la  Co r t e  q u an d o i l  comp or t am en to  

è  p os t o  i n  es s e r e  n on  p e r  b en e f i c i a r e  d e i  van t a ggi  ch e  i l  d i r i t t o  d e l l ’ Un ion e  

i n t en d e  ga ran t i re ,  ma  a l  s o lo  f i n e  d i  aggi ra r e  l ’ap p l i ca z ion e  d i  u n a  n orma t iva  

s t a t a l e  men o fa vo r ev o l e  a l t r imen t i  ap p l i cab i le  (c f r .  C -3 3 /7 4 ,  Van  B in sb erg en ,  

c i t . ) .
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europea, lo scopo a cui tali norme mirano non è stato 

raggiunto e, anzi, l’impresa ha intenzione di beneficiare d i  

un vantaggio (concesso dalla normativa europea oppure 

indirettamente eludendo la più rigorosa normativa 

nazionale per chiedere l’applicazione più favorevole delle 

disposizioni di un altro Stato membro),
232

 creando 

“artificialmente” le condizioni per ottene rlo.
233 

 

E tale “raggiro” non può essere tollerato se non a 

discapito del buon funzionamento del mercato stesso.  

 

4.6 Imprese con sede legale in uno Stato terzo. 

Agevolazioni per le imprese operanti in più Stati .  

Cenni 

Le imprese con sede legale in uno Stato  terzo
234

 

ovviamente non vantano l’esercizio delle libertà previste 

dai Trattati europei:  non applicandosi, dunque, i principi  

del mutuo riconoscimento e dell’home  coutry  control ,  se 

intendono svolgere attività assicurativa in Italia, devono 

                                                 
232

 
Meri t a  p r ec i sa r e  ch e  la  f i gu ra  d e l l ’ab u so  d e l  d i r i t t o  è  s t a t a  r i ch i amata  

re la t i vam en te  a  d u e  c i rc os t a n ze:  n e l  p r im o cas o  s i  i n voca  cor r e t t am en te  i l  d i r i t t o  

eu r op eo ,  ma  i n  rea l t à  l o  sc o p o  è  l ’ e lu s ion e  d e l l e  n o rm e d el  d i r i t t o  i n t e rn o;  n e l  

sec on d o cas o ,  i n v ec e ,  l ’ ab u so  co in vo lg e  d i r e t t am en te  la  n orma t iva  eu rou n i t a r i a  

p er  o t t en e r e  van t aggi  ( i n d eb i t i ) .  G.  ALP A,  Ap p u n t i  su l  d i v i e to  d e l l ’a bu so  d e l  

d i r i t t o ,  c i t . ,  2 46 .  Ne l  p r im o caso  l ’ i s t i t u to  d e l l ’ab u so  è  i n v oca to  d a l l o  S t a to  

memb ro  p er  ev i t a r e  ch e  i l  r i cors o  a l la  n orma t i va  eu r op ea  f ru s t r i  l ’ ap p l i ca z ion e  

d e l la  n o rma  in t e rn a  op p u re  p er  g iu s t i f i ca r e  l ’ap p os i z ion e  d i  u n  l imi t e  a  t a l e  

ap p l i caz ion e ,  v .  F.  M UN AR I ,  I l  d i v i e to  d i  a bu so ,  c i t . ,  52 2 .  Per  a l t r e  e  d iv er s e  

c la s s i f i caz i on i  v .  A.  AD IN O LF I,  La  n o z io n e  d i  “ab u so  d i  d i r i t to ” ,  c i t . ,  3 2 9  s s . ;  

F .  MUN AR I,  I l  d i v i e to  d i  a b u so ,  c i t . ,  51 9  s s . ;  F .  LO SUR DO,  I l  d i v i e to  

d e l l ’a b u so  d e l  d i r i t to  n e l l ’o rd in a men to  eu ro p eo ,  To r in o ,  2 0 1 1 ,  1 3 5 .
 

233
 

V.  ED WARD S,  P .  FARM ER,  Th e  con cep t  o f  a b u se  i n  th e  f reedo m of  

e s ta b l i sh men t  o f  Co mp an ie s:  a  ca se  o f  do u b le  s t a n da rd s? ,  i n  Co n t in u i t y  a n d  

ch a n g e  in  UE La w ,  ed i t ed  b y A.  AR NU LL,  P .  EEC KHO U T,  T.  TR ID IM AS,  

Ox fo rd ,  2 0 0 8 ,  2 07 .
 

234
 
D ef in i t o  d a l l ’a r t .  1 ,  comma  1 ,  le t t .  h h h )  come “ u n o  S t a to  ch e  n on  è  m emb r o  

d el l ’Un i on e  eu rop ea  o  n on  è  ad er en t e  a l l o  Sp azi o  econ om ico  eu r op eo” ;  m en t r e  la  

l e t t .  z )  d e f in i sce  l ’ imp resa  d i  a s s i cu raz ion e  ex t raco mu n i t a r i a  com e “ la  s oc i e t à  d i  

a s s i cu raz i on e  av en t e  s ed e  l ega l e  e  am min i s t ra z ion e  c en t ra l e  i n  u n o  S t a to  n on  

ap p a r t en en t e  a l l ’ Un ion e  eu ro p ea  o  n on  ad er en t e  a l l o  Sp az io  ec on o mic o  eu rop eo ,  

au tor i zza t a  p e r  l ’ es e rc i z i o  d e l l e  a s s i cu ra z i on i  o  d e l l e  op era z i on i  d i  cu i  

a l l ’ a r t i co lo  2 ” .
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essere previamente autorizzate dall’IVASS e rimarranno 

soggette alla sua vigilanza.
235

  

L’impresa straniera è tenuta a istituire in Italia una sede 

secondaria, nominando un rappresentante generale che 

risieda in Italia e possieda i requisiti  di onorabilità e 

professionalità.  

Venendo meno il sistema del mutuo riconoscimento e 

quindi la presunzione di equivalenza tra le legislazioni (e 

i relativi controlli) che permea l’ordinamento europeo, la 

disciplina che regola l’accesso all’attività assicurativa da 

parte di imprese di Stati terzi mira a verificare la solidità 

dell’impresa straniera, affinché sia garantita protezione 

degli assicurati.
236

  

Oltre alla verifica dei requisiti  di cui al l’art . 28, Reg. n.  

10 del  2008, l’IVASS valuta altresì le seguenti condizioni:  

a) che lo Stato di origine rispetti il  principio di parità di  

trattamento e di reciprocità nei confronti delle imprese 

aventi sede legale in Italia che intendano costituire o 

abbiano costituito in tale Stato una sede secondaria;  

b) che nello Stato di origine che intende istituire la sede 

secondaria in Italia vi sia una regolamentazione adeguata 

sotto i l profilo dei controlli di vigilanza prudenziale a fini  

di stabil ità sulle imprese di assicurazione;  

c) che esistano accordi in materia di scambio di  

informazioni ovvero non vi siano ostacoli allo scambio di  

informazioni con l’Autorità di vigilanza dello Stato di  

origine.
237

  

                                                 
235

 
P er  i  r eq u i s i t i  n ec es sa r i  ad  o t t en er e  l ’au t o r i zzazi on e  e  l ’ i t e r  d a  segu i r e ,  o l t r e 

a l l e  d i sp os i z ion i  d e l  cod i c e  d e l l e  a s s i cu ra z i on i ,  v .  Reg .  IS V AP n .  1 0  d e l  2 0 0 8 ,  

a r t t .  2 8  e  s s .  M er i t a  p r ec i sa r e  ch e  an ch e  s e  n e l l o  S t a to  d i  o r i g in e  es e rc i t a  

con giu n t amen te  i  r ami  v i t a  e  i  r ami  d an n i ,  in  It a l i a  l ’ imp r e sa  p u ò  es se r e  

au tor i zza t a  ad  es e rc i t a r e  es c lu s ivam en t e  i  r ami  d an n i  o  i  r ami  v i t a  (a r t .  2 8 ,  

comma 3 ,  c . a .p . ) .
 

236
 

E.  PUCC I,  L’a ccesso  a l l ’a t t i v i t à  a ss i cu ra t i va  e  r ia ss i cu ra t i va ,  in  Le  

a ss i cu ra z io n i ,  a  cu ra  d i  A.  C O LAV O LP E,  M.  PROS PERE TT I,  Pad o va ,  2 0 1 2 ,  9 9 .
 

237
 
Art .  3 2 ,  comma 2 ,  Reg .  1 0  d e l  2 0 0 8 .
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In particolare, il  rispetto del  principio di parità di 

trattamento o di  reciprocità, comune in ambito 

internazionale,  mira a tutelare le imprese italiane ,  

affinché abbiano nello Stato terzo un trattamento analogo 

rispetto a quello riservato in Italia al le imprese dello 

Stato estero;
238

 pertanto, mancando tale condizione, 

l’autorizzazione non viene concessa.  

Lo scopo della disposizione è la tutela di un merca to 

assicurativo concorrenziale.
239

  

In particolare, non trovando applicazione le disposizioni 

europee, spetta allo Stato ital iano non solo garantire la 

libertà economica e la parità di concorrenza tra imprese 

italiane e straniere sul territorio nazionale, ma  anche, in 

un certo senso, tutelare le compagnie nazionali all’estero: 

le imprese straniere potranno operare in Italia solo se lo 

Stato terzo consentirà parità di trattamento agli operatori  

italiani sul  suo territorio.  

Da notare che si è parlato di sede se condaria: l’art . 29,  

c.a.p., infatti,  vieta  all’impresa di  un Paese terzo 

l’esercizio in Italia dell’attività nei rami vita o nei rami 

danni in regime di l ibertà di prestazione di servizi e tale 

divieto è esteso anche alle sedi secondarie situate in Stati  

terzi appartenenti ad imprese aventi sede legale in un altro 

Stato membro. La ratio  di tale disposizione è stata 

rinvenuta nell’intento di evitare effetti elusivi e garantire 

che i soggett i che svolgono l’attività assicurativa sul  

territorio italiano siano sottoposti alla vigilanza delle  

Autorità nazionali; al contrario la presenza di una sede 

stabile dà maggiore certezza circa la possibilità di  

                                                 
238

 
P.  M AR IAN O,  Co mmen to  a l l ’a r t .  2 8 ,  i n  I l  co d i ce  d e l l e  ass i cu ra z io n i  p r i va te ,  

a  cu ra  d i  F.  C APR IG LIO NE,  c i t . ,  2 4 2 .
 

239
 

P.  M AR IAN O,  Co mmen to  a l l ’a r t .  2 8 ,  c i t . ,  2 43 .
 

L’ A.  man i fes t a  p erp l ess i tà  

c i rca  l ’a t t r i b u zi on e  a l l ’ Au t h or i t y d i  u n  p ot er e  ch e  s o lo  ap p a r en t em en te  è  

t ecn i co ,  ma  p r es en t a  ch i a r i  r i sv o l t i  p o l i t i c i .
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espletare i controlli e offre maggiori garanzie sul corretto 

adempimento delle obbligazioni.
240

  

Inoltre, l’impresa di un Paese terzo, che al momento in cui 

presenta istanza di autorizzazione ad operare sul territorio 

della Repubblica è già autorizzata all’esercizio dei rami 

vita o dei rami danni in uno o più Stati membri o ha 

presentato in tal i Stati domanda di autor izzazione, può 

usufruire di particolari agevolazioni  in materia di  

Requisito Patrimoniale di Solvibilità, cauzione, 

localizzazione delle attività a copertura del Requisito 

Patrimoniale Minimo (art . 51 , c.a.p.).   

In questi casi, i  suddetti requisiti vengono  calcolati 

considerando non i l singolo stabilimento (come fosse 

un’unità isolata), ma l’insieme delle att ività assicurative 

svolte dalle succursali operanti negli  Stati in cui si  

applica la normativa dell’Unione europea.
241

 

L’istanza per usufruire di tale regime è presentata 

all’IVASS ed alle autorità di vigilanza degli al tri Stati  

membri interessati,  indicando l’autorità alla quale 

l’impresa chiede che venga demandato il controllo di 

solvibilità per il  complesso delle att ività effettuate dalle 

sedi secondarie stabilite negli Stati  membri.  

Le agevolazioni possono essere concesse soltanto 

congiuntamente e con l’accordo di tutte le autorità degli  

Stati membri interessati . Esse hanno effetto dal momento 

in cui l’autorità prescelta per il  controllo della solvibil ità 

globale, avuta notizia dell’accordo di  tutti gli Stati  

                                                 
240

 
P.  MAR IAN O,  Co mmen to  a l l ’a r t .  2 9 ,  I l  co d i ce  d e l l e  a ss i cu ra z io n i  p r i va t e ,  a  

cu ra  d i  F.  C APR IG LIO NE,  c i t . ,  2 5 0 .  
 

241
 
S.  DE PO LIS ,  Co mmen to  a l l ’a r t .  5 1 ,  in  I l  cod i ce  d e l l e  ass i cu ra z io n i  p r i va te ,  

a  cu ra  d i  F.  C APR IG LIO N E ,  c i t . ,  4 4 2 .  L a  fu n zion e  d e l la  d i sp o s i z i on e  d e  q u a  

v i en e  r i n v en u t a  d a l la  d o t t r i n a  n e l l ’ i n t en to  d i  ap p l i ca re  l a  d i sc ip l i n a  p ru d en zi a le  

“a l la  va lu t a z i on e  d e l l ’a t t i v i t à  a s s i cu ra t i va  s v o l t a  g lob a lmen t e  d a l l e  su ccu rsa l i ,  

d i s loca t e  su l  t e r r i t o r i o  d i  d ive rs i  S t a t i  memb r i ” ,  co s ì  G.  V O LPE PU TZO LU,  

Co mmen ta r io  b reve  a l  d i r i t t o  d e l l e  a ss i cu ra z ion i ,  Pad ova ,  2 0 1 3 ,  3 6 2 .   
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membri interessati , comunica alle altre autorità di essere 

disposta ad esercitare la vigilanza. Le agevolazioni 

vengono meno in tutt i gli Stati membri interessati nel caso 

in cui siano soppresse ad  iniziativa di  uno o più Stati  

membri interessati.  

Riassumendo, l’impresa extracomunitaria che intende 

operare in Italia in stabil imento deve essere autorizzata da 

IVASS (art . 28); mentre non è consentito l’esercizio in 

libera prestazione (art.29).  

Inoltre,  non è consentito l’esercizio del diritto di  

stabilimento né da parte di una impresa extra europea 

attraverso una sede secondaria nell’UE né attraverso sedi 

secondarie si tuate in Stati  terzi appartenenti ad imprese 

aventi  sede legale in un altro Stato mem bro (una sede 

secondaria non può a sua volta creare una sede secondaria 

ed esercitare il  diritto di stabilimento).  

Infine, ci si chiede se sia possibile che l’impresa con sede 

legale in uno Stato terzo operi in Italia in libera 

prestazione tramite una sede secondaria stabilita in uno 

Stato membro. Tale ipotesi, non espressamente prevista 

dal  codice, potrebbe essere sussunta nell’art . 24 , c.a.p.
242

   

A favore di tale conclusione depone sia l’espressa 

previsione dell’art. 28, comma 2, che estende all’impresa 

extraeuropea con sede secondaria in Italia l’applicazione 

delle disposizioni sulle condizioni per lo svolgimento 

all’estero dell’attività in regime di libertà di prestazione 

di servizi; sia il  venir meno delle esigenze di protezione 

degli assicurati, poiché si presuppone  che la sede 

secondaria sarà soggetta alla vigilanza delle autorità dello 

Stato membro.  

 

 

 

                                                 
242

  
M. R OSSE TTI ,  I l  d i r i t t o  d e l l e  a ss i cu ra z i o n i ,  Pad ova ,  2 01 3 ,  1 63 .
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5. Il  mercato unico riassicurativo.  

L’attività di riassicurazione (uno degli strumenti per 

consentire la ripartizione del rischio tra più assicuratori) 

consiste nell’accettazione di rischi ceduti da un’impresa 

di assicurazione o da un’altra impresa di  

riassicurazione.
243

 
 

È il caso di sottolineare che, vista l’esigenza di ripartire i 

rischi, la riassicurazione, a differenza dell’attività 

assicurativa,  è ex se  fenomeno internazionale.
244  

Per tale motivo l’att ività riassicurativa è stata per lungo 

tempo “trascurata”
245

 non solo dal legislatore interno ma 

anche da quello sovranazionale.  

Inoltre, le esigenze di tutela dell’assicurato, che si  

pongono in maniera pungente per l’attività assicurativa,  

sono più blande nel contratto di riassicurazione, stipulato 

tra operatori che appartengono allo stesso set tore.
246

 

Prima della dirett iva n.  2005/68/CE, il legislatore 

comunitario aveva adottato solo un atto, la direttiva 25 

febbraio 1964, n. 64, sulla soppressione delle restrizioni 

                                                 
243

 
Cfr .  la  d e f in i z i on e  d e l l ’a t t i v i t à  r i a s s i cu ra t i va  d e l l ’a r t .  1 ,  comma 1 ,  le t t .  d )  

c . a .p . :  “ l ’ a s su n zion e  e  la  g es t i on e  d e i  r i sch i  c ed u t i  d a  u n ’ imp resa  d i  

a s s i cu raz i on e ,  an ch e  d i  u n o  S t a to  t e r zo  o  r e t r oc ess i  d a  u n ’ imp resa  d i  

r i a s s i cu ra z ion e” .  Su l la  n a tu ra  d e l  c on t ra t t o  a s s i cu ra t i v o  r iman e an cora  

fon d am en ta l e  la  r i cos t ru z i on e  d i  A.  DO N AT I,  Tra t ta to  d e l  d i r i t t o  d e l l e  

a ss i cu ra z io n i  p r i va t e ,  Mi lan o ,  1 9 5 6 .
 
Nel  s en s o  ch e ,  a l  d i  là  d e l l e  va r i e  t eor i e ,  i l  

con t ra t t o  d i  r i a s s i cu ra z ion e  r ea l i zza  i l  t r a s f er im en to  d e l  r i sch io  d e l l ’a s s i cu ra to r e  

a l  r i a s s i cu ra t or e  v .  L.  MOR E LLO ,  Co mmen to  a r t .  57 ,  i n  Co mmen ta r io  a l  co d i ce  

d e l l e  a ss i cu ra z io n i ,  a  cu ra  d i  M.  B IN,  c i t . ,  1 2 6 .  C f r .  l a  p rec ed en t e  f or mu la z i on e  

d e l l ’a r t .  5 7 ,  c omma 1 ,  c . a .p . :  “L’ a t t i v i t à  d i  r i a s s i cu ra z ion e  c on s i s t e  

n e l l ’ acc e t t az i on e  d i  r i sch i  ced u t i  d a  u n ’ imp resa  d i  a s s i cu raz i on e  o  d a  u n ’ a l t ra  

imp resa  d i  r i a s s i cu ra z ion e  ed  è  r i s er va t a  a l l e  imp r es e  d i  r i a s s i cu raz i on e” .  
 

244
 
C.  RUSS O,  Co m men to  a l l ’a r t .  5 7 ,  i n  I l  co d i ce  d e l l e  a ss i cu ra z io n i  p r i va t e ,  a  

cu ra  d i  F.  C APR IG LIO NE,  c i t . ,  5 .
 

245
 

L’ esp r es s ion e  è  d i  R .  C APO TOS T I,  Ria ss i cu ra z io n e ,  i l  co mp le ta men to  

d e l l ’o rd in a men to  a ss i cu ra t i vo ,  i n  Ass i cu ra z io n i ,  2 0 06 ,  1 ,  3 1  s s .
 

246
 

Cfr .  R .  CAP O TO S TI ,  La  r i a ss i cu ra z io n e .  I l  co n t ra t t o  e  l ’ imp resa ,  To r in o,  

1 9 9 1 ,  3 4  s s . ;  A.  V O LAN T I,  Co m men to  a g l i  a r t t .  5 8 -5 9 ,  i n  I l  cod i ce  d e l l e  

a ss i cu ra z io n i  p r i va t e ,  a  cu ra  d i  F.  CPR IG LIO N E ,  c i t . ,  1 8 .
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alle libertà di stabilimento e di libera prestazione dei  

servizi anche in ambito riassicurativo.
247  

Merita precisare che la direttiva del 1964 aveva come 

obiettivo non il  coordinamento delle disposizioni 

nazionali (perseguito dalla direttiva del 2005), ma la 

liberalizzazione del mercato riassicurativo.
248

  

Dunque, dal  punto di vista interno, la disciplina era 

contenuta nel  T.U. del  1959  (D.P.R. 13 febbraio 1959, n.  

449), modificato dalla l .  n. 178 del 1965, che, per 

trasporre la direttiva del 1964, abrogava l’art . 73, il  quale 

riconosceva in capo al Ministro il potere discrezionale di  

vietare la cessione dei rischi di riassicurazione ad imprese 

estere che non avessero costituito la legale rappresentanza 

sul territorio nazionale;
249 ma rimaneva in vigore il regime 

dell’autorizzazione, per cui le imprese di riassicurazione 

(europee o con sede legale in Stati terzi),  che intendevano 

operare in regime di stabil imento, dovevano essere 

previamente autorizzate (prima dal Ministro dell’Industria 

e poi dall’ISVAP, in seguito alle modifiche apportate dal 

D.P.R. n. 385 del 1994).
250  

Tuttavia,  la creazione di un mercato unico assicurativo si  

realizza anche attraverso una disciplina armonizzata 

dell’attività riassicurativa.  

                                                 
247

 
M eri t a  p rec i sa r e  ch e  l ’ ob i e t t i vo  d e l la  d i re t t i va  è  n on  l ’a rmon i zza zion e  d e l l e 

l eg i s la z i on i  d eg l i  S t a t i  m emb r i ,  ma  s o lam en te  ga ran t i t e  l ’ e l imin a zion e  d eg l i  

os t aco l i  a l l o  s t ab i l im en t o  ed  a l la  p r es t a z ion e  d i  s e r v i z i  r i a s s i cu ra t i v i  d a  p a r t e  

d e l l e  imp r es e  comu n i t a r i e .
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R.  CAPO TOS T I,  Ria ss i c u ra z io n e ,  i l  co mp le ta men to  d e l l ’o rd in a mento  

a ss i cu ra t i vo ,  Ass . ,  2 0 0 6 ,  1 ,  3 5 .  In fa t t i ,  è  s t a t o  imp os t o  ag l i  S t a t i  memb r i  d i  

e l imin a r e  d ag l i  o rd in amen t i  n az ion a l i  l e  d i sp os i z ion i  c h e  l imi t an o  l ’ es e rc i z i o  

d e l l ’a t t i v i t à  r i a s s i cu ra t i va  i n  r eg im e d i  s t ab i l im en t o  e  d i  l i b e ra  p r e s t az i on e  (n e l  

ca so  i t a l i an o  la  l .  n .  1 7 8  d el  1 9 6 5  h a  ab roga t o  l ’a r t .  7 3 ,  comma 2 ,  d e l  T .U.  4 4 9  

d el  1 9 5 9 ) .
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A.  VO LAN T I,  Co m men to  a gl i  a r t t .  5 8 -5 9 ,  c i t . ,  2 1 .
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P er  u n  ap p rof on d imen t o  su  t a l e  r eg im e  s i  r i n v i a  a  C .  R U SSO,  Co mmen to  a gl i  

a r t t .  6 0  e  6 1 ,  i n  I l  cod i ce  d e l l e  a ss i cu ra z ion i  pr i va t e ,  a  cu ra  d i  F.  

CAPR IG LIO NE,  c i t . ,  3 7  s s .
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In particolare, l’assenza di una disciplina comunitaria che 

ponesse obblighi di  armonizzazione aveva prodotto una 

forte disomogeneità tra le normative nazionali sia 

riguardo le condizioni di accesso e di esercizio sia 

riguardo la vigilanza,
251

 soprattutto in considerazione del 

fatto che all’attività riassicurativa non si applicava il 

meccanismo della licenza unica e dell’home  country 

control .
252

  

Per tale motivo è stata adottata la direttiva 68/2005/CE,
253 

il  cui nono considerando ammette che con la presente 

direttiva il settore riassicurativo si conforma 

all’impostazione adottata dal dirit to comunitario 

nell’assicurazione diretta, attuando un’armonizzazione 

essenziale, necessaria e sufficiente per garantire il  

reciproco riconoscimento delle autorizzazioni e dei  

sistemi di  controllo prudenziale e permettere il rilascio di 

un’autorizzazione unica valida in tutta la Comunità e 

l’applicazione del principio della vigilanza da parte dello 

Stato membro d’origine,
254 

affinché tale autorizzazione 

consenta all’impresa di svolgere le proprie attività 

ovunque nella Comunità,  sia in regime di libero 

stabilimento, sia in regime di libera prestazione di servizi  

(decimo considerando).   
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C.  RUSSO,  Co m men to  a g l i  ar t t .  6 0  e  6 1 ,  c i t . ,  4 1 .
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Cfr .  I .  R IV A,  La  d i re t t i va  2 0 05 /68 /CE in  ma te r ia  d i  r i a ss i cu ra z io n e ,  in  

Co n t ra t to  e  imp resa /Eu ro pa ,  2 0 0 6 ,  5 3 5 .
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Pera l t r o  ab r oga t a  d a l la  Di r e t t i va  2 0 0 9 /1 3 8 /CE .
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Cfr .  i l  q u in to  con s id eran d o  su l l e  d iv er g en ze  t ra  l eg i s l az ion i  i n  ma ter i a  d i  

r eg o lam en taz i on e  p ru d en zi a l e  d e l la  r i a s s i cu ra z i on e ,  ch e  h an n o comp or t a to  “u n a  

s i t u az ion e  i n  cu i  l e  n o t evo l i  d i f f er en ze  f ra  i  l i v e l l i  d i  v i g i lan za  su l l e  imp r es e  d i  

r i a s s i cu ra z ion e  d e l la  Comu n i t à  os t aco lan o  l ’ es erc i z i o  d e l la  r i a s s i cu ra z ion e ,  

com e l ’ imp os i z ion e  a l l e  im p res e  d i  r i a s s i cu ra z i on e  d e l l ’ ob b l i go  d i  imp egn a r e  

a t t i v i  a  ga ran zi a  d e l la  p a r t e  d i  r i ser v e  t ecn i ch e  c ed u t e  d ag l i  a s s i cu ra tor i  d i r e t t i ,  

o  d i  es s e r e  s o gg et t i  a  n or m e d i  v ig i lan za  d iv er se  a  s ec on d a  d egl i  S t a t i  m emb r i  i n  

cu i  op e ran o ,  o vv e r o  ad  u n a  v ig i lan za  i n d i re t t a  su i  va r i  a sp et t i  d e l la  l o ro  a t t i v i t à  

d a  p a r t e  d e l l e  au tor i t à  c omp e ten t i  p er  l e  imp r ese  d i  a s s i cu raz i on e  d i r e t t a” .
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Pertanto, la direttiva ha innanzitutto esteso il regime della 

licenza unica e dell’home  country control  anche al settore 

riassicurativo.
255  

In particolare,  l’art. 3 della direttiva de qua ,  nel 

subordinare l’accesso all’attività riassicurativa alla 

preventiva concessione di un’autorizzazione 

amministrativa, dispone che questa deve essere richiesta 

alle autorità competenti dello Stato membro d’origine da 

parte dell’impresa che stabilisce la sede sul territorio di  

detto Stato membro oppure dell’impresa di riassicurazione 

che, ricevuta l’autorizzazione, estende la propria att ività a 

rami riassicurativi  diversi dai rami già autorizzati.  

Analogamente a quanto disposto per il  settore 

assicurativo, l’autorizzazione viene concessa dopo ave r 

verificato, attraverso il possesso di una serie di requisiti ,  

la sana e prudente gestione dell’impresa,  non potendo gli  

Stati membri condizionare l’accoglimento della domanda 

di autorizzazione alle necessità economiche del mercato.  

L’autorizzazione è val ida per l’intera Comunità e permette 

all’impresa di  riassicurazione di svolgere l’attività in 

regime di diritto di stabil imento o di libera prestazione di 

servizi (art . 4).
256  

Lo scopo della direttiva è non solo armonizzare le 

normative degli Stati membri, ma anche provvedere 

finalmente a disciplinare a livello europeo un settore 

rilevante dal punto di vista economico-finanziario quale 

quello assicurativo.
257
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An ch e s e  l ’a r t .  1 ,  d i r .  2 0 05 /6 8  d el imi t a  l ’amb i to  d i  ap p l i caz ion e  a l l e  imp r es e  

d i  r i a s s i cu raz ion e  ch e  s vo lg on o s o l t an to  l ’ a t t i v i t à  r i a s s i cu ra t i va  e  n on  an ch e  a  

q u el l e  ch e  sv o lgon o con giu n t amen te  r i a s s i cu ra z i on e  e  a s s i cu raz i on e .
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P er  lo  sp ecu la r e  a sp et t o  d e l l a  v i g i lan za  r i s er va t a  a l l o  S t a to  m emb ro  d ’ or i g in e 

q u a lora  s i  op er i  i n  r eg im e d i  s t ab i l imen to  o  i n  l i b era  p r es t az ion e ,  v .  a r t t .  1 5  e  1 6  

e  a r t t .  4 7  e  4 8  ( su i  p o t e r i  d e l l e  au to r i t à  d e l lo  S t a t o  m emb r o  osp i t an t e) ,  d i r .  

2 0 0 5 /6 8 .
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M. ROSSE TTI,  I l  d i r i t t o  d e l l e  a ss i cu ra z io n i ,  c i t . ,  4 31 .
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Il  testo originario del  codice delle assicurazioni,  

nonostante una bozza avanzata di direttiva fosse  già stata 

licenziata, non ha tenuto conto delle novità introdotte in 

materia,
258 

tanto che la l.  n.  56 del  2008 è dovuta 

intervenire nuovamente sulla disciplina riassicurativa per 

trasporre la dirett iva del 2005, modificando gli artt .  57 e 

seguenti del  c.a.p.  

 

5.1 Libertà di stabilimento e libera prestazione di 

servizi riassicurativi.  

Anche nel caso dell’accesso alla at tività riassicurativa il  

regime di distingue a seconda che le imprese abbiano sede 

legale nel  territorio della Repubblica, in un Paese europe o 

oppure in uno Stato terzo.
259

  

Nella specie l’art. 58, c.a.p. prevede che l’impresa con 

sede legale in Italia e che intende esercitare 

esclusivamente l’attività di riassicurazione sia autorizzata 

dall’IVASS (se possiede i requisiti di cui all’articolo 59).  

L’autorizzazione è valida per il  territorio della 

Repubblica, per quello degli altri Stati membri, nel 

rispetto delle disposizioni relative alle condizioni di  

accesso in regime di stabilimento o di prestazione di  

servizi nonché per quello degli Stati terz i di cui  

all’articolo 59-quinquies ,  nel rispetto della legislazione di  

tali Stati .  

Merita precisare che i requisiti richiesti dall’art . 59 (sulla 

forma societaria, ma anche sui fondi in possesso 
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Cfr .  E .  BE LLIZZ I,  Co mme n to  a g l i  a r t t .  5 7 -6 7 ,  i n  I l  Nu o vo  cod i ce  d e l l e  

a ss i cu ra z io n i ,  a  cu ra  d i  AM OROS IN O e  DE S ID ER IO,  Mi lan o ,  2 0 0 6 ,  2 0 0 .
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Per  co mp le t ezza  s i  r i c ord a  ch e  l ’ imp r esa  d i  a s s i cu r az ion e  ch e  e s erc i ta  

con giu n t amen te  l ’a t t i v i t à  d i  r i a s s i cu ra z ion e  è  s o gg et t a  a l la  d i sc ip l i n a  d i  cu i  a l  

t i t o lo  I I  ( a r t .  5 7 ,  comma 4 ,  c . a .p . ) .  In o l t r e ,  è  b en e  r i co rd a re  ch e  la  n or ma t iva  d e l  

cod i ce  d ev e  es se r e  imp lemen ta t a  d a l  Reg o lam en to  IV ASS  1 0  marzo  2 0 1 0 ,  n .  3 3 ,  

ch e  d e t t a  n or me in  ma t er i a  d i  access o  ed  es e rc i z i o  d e l l ’a t t i v i t à  r i a s s i cu ra t i va  d a  

p a r t e  d i  imp r es e  con  s ed e  l ega l e  i n  I t a l i a  e  d i  sed i  s ec on d a r i e  i n  I t a l i a  d i  

imp res e  c on  s ed e  l ega l e  i n  S t a t i  t e r z i .  
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dell’impresa) sono indice di una sana e prudente gestione 

dell’impresa.  

Infatti,  l ’ IVASS nega l’autorizzazione quando dalla 

verifica di tali condizioni non risulta  garantita la sana e 

prudente gestione, a prescindere dalla struttura e 

dall’andamento dei mercati interessati . Il  provvedimento è 

specificatamente e adeguatamente motivato ed è 

comunicato all’impresa interessata entro novanta giorni 

dalla presentazione della domanda di autorizzazione 

completa dei documenti richiesti.  

Proprio per adeguare l’ordinamento i tal iano alla direttiva 

del  2005 e,  dunque, ai principi  del  mutuo riconoscimento 

e dell’home  country control ,  l’art. 59-ter  dispone che 

l’impresa di riassicurazione, qualora intenda istituire una 

sede secondaria in un altro Stato membro, ne dà 

preventiva comunicazione all’IVASS, indicando a) 

l’indirizzo della sede secondaria; b) i l  nominativo e i  

poteri del rappresentante generale; c) gli  Stati membri in 

cui intende operare; d) un programma che illustri il  tipo di  

attività che intende esercitare. L’IVASS, entro trenta 

giorni dalla data di  ricezione della comunicazione, ove 

non ravvisi la sussistenza di elementi ostativi, comuni ca 

all’autorità di vigilanza competente dello Stato membro 

interessato l’intenzione dell’impresa di istituire una 

succursale in tale Stato, trasmettendo le informazioni 

previste dalle disposizioni dell’ordinamento comunitario.  

Qualora, invece, ravvisi motivi ostativi respinge la 

richiesta con provvedimento motivato.
260  

Analogo iter  è previsto dall’art. 59-quater  per l’attività in 

regime di prestazione di servizi in un altro Stato membro. 

In tale ipotesi , infatti,  l ’impresa di  riassicurazione, 
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E.  PUCC I,  L’a ccesso  a l l ’a t t i v i t à  a ss i cu ra t i va  e  r i a ss icu ra t i va ,  in  Ba n ch e ,  

a ss i cu ra z io n i  e  g es to r i  d e l  r i sp a rmio ,  a  cu ra  d i  M.  PROSPERE TT I,  A.  

CO LAV O LPE,  Pad o va ,  2 0 0 9 ,  6 4 4 .
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qualora intenda effettuare per la prima volta attività in 

regime di libertà di prestazione di servizi in un altro Stato 

membro, ne dà comunicazione all’IVASS. Insieme alla 

comunicazione l’impresa trasmette un programma nel 

quale sono indicati gli stabilimenti dai quali l ’impresa si  

propone di svolgere l’attività, gli Stati membri nei quali  

intende operare,  il  tipo di  attività che intende esercitare.  

Dunque, affermato i l principio dell’home  country control  

anche in materia riassicurativa,  il  rilascio 

dell’autorizzazione e il  relativo controllo spetta 

all’Autorità del  Paese in cui l’impresa ha la propria sede 

legale.  

In particolare, l’art.  60 , c.a.p.
261

 dispone che l’accesso 

all’attività riassicurativa in regime di stabilimento nel  

territorio della Repubblica, da parte di un’ impresa avente 

la sede legale in un altro Stato membro, è subordinato alla 

comunicazione all’IVASS, da parte dell’autorità di  

vigilanza di tale Stato delle informazioni e degli  

adempimenti previst i dalle disposizioni dell’ordinamento 

europeo. 

L’impresa può insediare la sede secondaria e dare inizio 

all’attività in Italia dal momento in cui riceve notizia 

dall’autorità di vigilanza dello Stato di origine 

dell’avvenuta trasmissione all’IVASS della 

comunicazione.  

Di conseguenza, i l  potere dell’Ist ituto si sost anzia 

nell’intervento in quei casi di  inosservanza da parte 

dell’impresa europea della normativa vigente in Italia e ad 

essa applicabile, mentre l’impresa rimane soggetta alla 
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In ve r o ,  l ’ a r t .  6 0   è  s t a to  r i fo rma to  d a l  d . l gs .  n .  5 6  d e l  2 0 08 .  I l  p r ec ed en t e  

t es t o  s o t t op on eva  l ’ es e rc i z i o  d e l la  r i a s s i cu ra z i on e  i n  r eg ime d i  s t ab i l im en to  n e l  

t e r r i t o r i o  d e l la  Rep u b b l i ca  d a  p a r t e  d e l l ’ imp r esa  ch e  h a  sed e  l ega l e  i n  u n  a l t ro  

S t a to  m emb ro  o  i n  u n o  S t a t o  t e r zo  a l la  p r ev en t iva  au to r i zza zi on e  d e l l ’ IS V AP,  

ch e  con  p rop r i o  r eg o lam en t o  a t t u ava  t a l e  d i sp os i z i on e  i n d i cand o l e  c on d i z i on i  

n ecessa r i e   p er  op era r e  e  la  p roc ed u ra  p e r  l ’ acc es so  i n  r eg ime d i  s t ab i l im en to .
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vigilanza prudenziale dell’Autorità del  Paese d’origine 

(cfr. art. 195-bis ,  v. anche cap. III).   

L’impresa riassicurativa potrà iniziare l’attività dopo aver 

ricevuto la conferma dell’avvenuta comunicazione 

all’IVASS da parte dell’Authority nazionale.  

La libera prestazione di servizi in campo riassicurativo, 

invece, è disciplinata dal l’art . 61, c.a.p.  

Da notare che a differenza dell’esercizio della 

assicurazione, la libera prestazione è ammessa anche per 

le  imprese con sede legale in uno Stato terzo.  

Il precedente testo dell’art. 61 , c.a.p. vietava, attraverso il 

richiamo al comma 4 dell’art . 24, c.a.p. , alle imprese di  

operare in regime di libera prestazione di servizi a mezzo 

di sedi secondarie, di agenzie o di qualsiasi altra presenza 

permanente nel terri torio italiano, neppure se tale 

presenza consisteva in un semplice ufficio gest ito da 

personale dipendente, o tramite una persona indipendente,  

ma incaricata di  agire in permanenza per conto 

dell’impresa stessa.  

In seguito alla novella introdotta dal d. lgs. n. 74 del 2015, 

il  comma 1-bis ,  art. 61 ha capovolto la prospettiva,  

stabilendo che nei confronti dell’impresa riassicurativ a si 

applica l’art . 23, comma 1-bis ,  nel senso che è considerato 

esercizio dell’attività assicurativa in regime di 

stabilimento, anche in assenza di succursali , agenzie o 

sedi secondarie, qualsiasi presenza permanente nel  

territorio della Repubblica, inclusa l’organizzazione di  un 

semplice ufficio gestito da personale dipendente 

dell’impresa ovvero da una persona indipendente ma 

incaricata di agire in modo permanente per conto 

dell’impresa stessa.  

La vera novità dell’art . 61 , c.a.p. è il  regime 

dell’autorizzazione: l’accesso e l’esercizio dell’attività di  

riassicurazione in regime di libera prestazione di servizi  
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nel terri torio della Repubblica da parte delle imprese 

aventi la sede legale in un altro Sta to membro o in uno 

Stato terzo è consentito senza  necessità di autorizzazione.  

In realtà, la disposizione non stravolge la disciplina, ma 

dà veste legale ad una prassi già in uso, vista la forte 

liberalizzazione del mercato riassicurativo. Non è, infatt i,  

necessaria alcuna preventiva notifica da parte dell’autorità 

di origine o della stessa impresa di  riassicurazione.   

Una parte della dottrina
262

 ha evidenziato come in realtà 

l’art . 61 non sia in linea con la disciplina europea laddove 

equipara le imprese aventi la sede legale in uno Stato 

terzo a quelle comunitarie. La direttiva del 2005, infatti ,  

precisa che le imprese di riassicurazione aventi la sede 

fuori dell’Unione Europea ma esercenti la riassicurazione 

nella UE non possono essere soggette a disposizio ni tal i  

da determinare un trattamento più favorevole di quello 

riservato alle imprese di riassicurazione aventi la sede in 

uno Stato membro (considerando trentasei e art.  49), tanto 

che la direttiva contempla la possibil ità di negoziare 

accordi con i  Paesi  terzi,  affinché si favorisca la 

liberalizzazione dei  servizi  riassicurativi attraverso lo 

stabilimento o la prestazione transfrontaliera di servizi  

(considerando trentotto; art. 50 ,  Dir.  n.  68/2005). 
 

Invero, consentire alle imprese di riassicurazione con  sede 

legale in uno Stato terzo di operare in l ibera prestazione 

senza imporre loro l’autorizzazione non comporta una 

violazione dei  Trattati per due elementari  motivi .  

Innanzitutto la dirett iva vieta di prevedere un trattamento 

più favorevole  alle imprese extraeuropee, ma non 

impedisce allo Stato membro di parificare la disciplina 

applicabile alle imprese europee e a quelle straniere;  in 

secondo luogo se l’UE avesse voluto imporre agli Stati  un 
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C.  RUSSO,  Co m men to  a g l i  ar t t .  6 0  e  6 1 ,  c i t . ,  4 7 .  
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determinato regime l’avrebbe previsto nella direttiva 

stessa oppure si sarebbe avvalsa della facoltà di stipulare 

Convenzioni con i Paesi interessati .  

A maggior ragione non necessita di autorizzazione 

l’impresa di riassicurazione con sede legale in uno Stato 

terzo, ma che operi  in regime di libera prestazione in 

Italia tramite una sede secondaria situata in uno Stato 

membro. In tal  caso, infatt i,  si presuppone  che i requisiti  

di solvibilità, stabil ità e sana e prudente gestione siano 

stati  vagliati dallo Stato membro che ha autorizzato lo 

stabilimento e, pertanto, il  mutuo riconoscimento sia della 

legislazione applicabile (per di più armonizzata) sia della 

equivalenza dei controlli fanno propendere per la 

possibilità di operare in libera prestazione in Italia.  

Tanto più che tale ipotesi è ammessa per le imprese di  

assicurazione: è vero che la normativa prevede un ruolo 

dell’IVASS in tali casi,  tuttavia è anche vero che si tratta 

di assicurare la finalità principale di  cui all’art . 3 , c.a.p. 

(la tutela del consumatore), esigenza che nel caso delle 

riassicurazioni,  concludendosi il  contratto tra soggetti  

“professionisti”, viene in ri lievo solo indirettamente sotto 

il profilo della stabilità del sistema e della solvibili tà 

delle imprese,  obiettivi garantiti  tramite l’ iter  delineato.  

Non a caso, infatt i ,  le critiche mosse al la norma in 

commento non riguardano pericoli di insolvibilità delle 

imprese riassicurative, ma un contrasto con la normativa 

europea, che va escluso per le ragioni anzidette.
263  
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Sar eb b e  u top i s t i co  p en sa r e  ch e  i l  s i s t ema  d i  v i g i lan za  p ru d en zi a l e  p ossa  

ev i t a r e  ogn i  fa l l im en to .  D.  F OC ARE LLI,  I l  ru o lo  d e l l e  imp rese  d i  a ss i cu ra z io n e  

n e l l a  c r i s i  f i na n z ia r ia :  S o l ven cy  I I  è  u na  r i sp o s ta  ad eg ua ta ? ,  i n  Ba n ca Imp resa  

S o c i e tà ,  20 1 0 ,  2 ,  2 8 1 ,  ch e  r i cord a  c om e “ « La  p o ss ib i l i t à  d i  ave r e  u n a  p r ob ab i l i t à  

n on  n u l la  d i  s fu g gi r e  e t e rn amen t e  a l  f a l l i men t o  . . .  n on  p u ò  d ip en d er e  ch e  d a l la  

p rev i s ion e  d i  imp or r e  . . .  c r i t e r i  d i  p ru d en za  i n d ef in i t i va men t e  c r e sce n t i  . . .  Ta l e  

i p o t es i  è  a s su rd a »”  (c i t a  B .  DE FIN E TTI,  La  co mp en sa z io n e  t ra  r i sch i  

e t e ro g en e i ,  in  Gio rn a l e  d e l l ’ I s t i t u to  i t a l ia n o  d eg l i  A t t u a ri ,  1 9 5 4 ,  1 7 ,  1 -24 ) .  
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Ne consegue che, nel silenzio dell’attuale normativa 

europea e alla luce dell’evoluzione storico-normativa 

dell’attività riassicurativa (ignorata per molto tempo dalla 

stessa UE) nonché della sua natura intrinsecamente 

internazionalistica, è lecito concludere che l’art. 61 , c.a.p. 

non contrasti con l’ordinamento europeo.  

 

6. Il  limite dell’interesse generale.  

Se è vero che l’obiettivo principale delle direttive sulle 

assicurazioni è la creazione di un mercato unico, 

realizzato in particolare tramite i principi dell’ home  

country control  e del mutuo riconoscimento, permettendo 

cioè a qualsiasi  impresa di assicurazione autorizzata in 

uno Stato membro di  esercitare le proprie attività su tutto 

il territorio dell’Unione Europea, è anche vero che tal i 

principi non possono essere interpretati nel senso che 

qualunque impresa,  sia essa st abil ita o in l ibera 

prestazione, sia soggetta esclusivamente alle norme dello 

Stato d’origine, ritenendosi legittimata a disattendere la  

disciplina vigente nello Stato ospitante.  Un’applicazione 

eccessivamente elastica di tali principi, infatti ,  potrebbe 

condurre nel migliore dei casi a disparità di trattamento, 

nel peggiore alla “strutturazione di architetture societarie 

transazionali dietro alle quali potrebbero celarsi fenomeni 

abusivi  di law shopping”.
264  

Per tentare di scongiurare tale si tuazione la Cor te di  

Giustizia ha elaborato il principio del rispetto delle norme 

nazionali poste a presidio di interessi generali .  

In particolare, le imprese di  assicurazione europee per 

poter operare nel Paese ospitante devono rispettare le 

peculiari norme adottate per  tutelare interessi  generali .  
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M .  H AZAN,  S t ru t t u ra  e  p o t e r i  d e l l ’a u to r i t à  d i  v i g i l an za ,  i n  M.  H AZAN,  S .  

TAUR IN I,  A ss i cu ra z io n i  p r i va t e ,  Pad ova ,  2 0 1 5 ,  3 12 .   
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La nozione ricorre in diverse circostanze. Ad esempio 

nell’ambito della procedura di apertura di una succursale,  

lo Stato membro ospitante può indicare all’impresa di  

assicurazione condizioni, dettate da motivi di interesse 

generale, da osservare per esercitare nello Stato membro 

della succursale (art icolo 10 delle direttive 73/239/CEE e 

79/267/CEE modificato dall’articolo 32 delle direttive 

92/49/CEE e 92/96/CEE, trasposte nell’ordinamento 

interno dall’art . 23, comma 3 , c.a.p.
265

 e dall’art. 27, 

c.a.p.)
266 

In particolare, l’art .  27 ,  c.a.p.  attribuisce implicitamente 

all’IVASS un controllo sull’attività dell’impresa, 

aggiungendosi al (circoscritto) potere di vigilanza sulle 

condizioni di  accesso al mercato italiano.
267

 
 

Un altro riferimento importante riguarda la 

commercializzazione dei contratti di assicurazione: lo 

Stato membro dell’impegno o quello in cui è situato i l 

rischio deve ammettere la conclusione di contratti di 

assicurazione (non vita o vita) con imprese di  

assicurazione autorizzate in altri Stati  membri, sia in 

regime di stabilimento che di libera prestazione dei  

servizi,  purché tali contratt i non siano in contrasto con le 

disposizioni legali d’interesse generale in vigore nello 
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Ai  s en s i  d e l l ’a r t .  2 3 ,  com ma 3  n e l  t e rmin e  d i  t r en t a  g io rn i  d a l la  d a t a  d i  

r i cev im en to  d e l la  comu n icaz ion e  l ’ IV AS S in d i ca  a l l ’ au t or i t à  d i  v i g i lan za  d e l l o  

S t a to  m emb ro  d i  o r i g in e  la  n o rma t i va ,  g iu s t i f i ca t a  d a  mot iv i  d ’ i n t er e ss e  

g en e ra le ,  ch e  l ’ imp r esa  d ev e  oss e rva r e  n e l l ’ es erc i z i o  d e l l ’ a t t i v i t à .
  

266
 
Un a  p a r t e  d e l la  d o t t r i n a  h a  so t t o l i n ea to  la  “co in c id en za  d ’amb i to  d i sc ip l i n a re  

ch e  s i  r ea l i zza  f ra  l e  d u e  d i sp os i z i on i  con s id era t e ,  l a  cu i  ra t i o  s i  l ega  

a l l ’ es i g en za  d i  u n ’ap p l i ca z ion e  t en d en zi a lm en te  u n i fo rm e d el  p r i n c ip io” ,  

g iu n gen d o,  d u n q u e,  a l la  c o n c lu s ion e  ch e  “s i a  l ’ i n d i caz ion e  d e l l ’au t or i t à  d i  

v ig i lan za  a i  s en s i  d e l l ’a r t .  2 3  a  d e l i n ea r e  i l  p e r im e t ro  d e l l e  d i sp o s i z i on i  

r i l evan t i  a i  f i n i  d e l l ’a r t .  2 7 ,  ch e  s on o  t u t t e  e  s o lo  q u e l l e  i n d i ca t e  d a l l ’au to r i t à  d i  

v ig i lan za” .  In  ca s o  c on t ra r i o ,  s i  r i sch i a  u n a  “f ran tu mazion e  i n t e rp r e t a t i va  ed  

op e ra t i va” ,  ch e  m et t e  i n  p er i co lo  la  c os t ru z ion e  d e l  m erc a to  u n i co  a ss i cu ra t i v o ,  

r i sp e t t o  a l  q u a l e  l ’ i n d et e rmi n a t ezza  d e l la  c lau so la  d e  q ua  s i  p on e  com e os t ac o lo .  

A.  AN TON UCC I,  P .  M AR IA NO,  Co mmen to  a l l ’a r t .  27  ca p . ,  i n  I l  cod i ce  d e l l e  

a ss i cu ra z io n i ,  a  cu ra  d i  F.  C APR IG LIO NE,  c i t . ,  2 2 2  s s .
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C.  MERAN I,  I mp rese  a ven t i  sed e  l eg a l e ,  c i t . ,  6 9 .
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Stato membro dell’impegno o in quello in cui  è situato il  

rischio (articolo 28, direttiva 92/49/CEE e articolo 28, 

direttiva 92/96/CEE).
268

  

Merita precisare che un’impresa di assicurazione europea 

può essere costretta ad adeguare i propri  servizi alla 

regolamentazione del Paese ospitante solo se  le misure ad 

essa opposte sono di interesse generale, 

indipendentemente dal fatto che l’impresa agisca tramite 

una succursale o in regime di libera prestazione di servizi.  

Infatti,  l ’unica differenza fra succursale e prestazione di 

servizi riguarda esclusivamente la procedura di  

notificazione, più dettagliata per lo stabilimento di una 

succursale (articolo 32 della direttiva 92/49/CEE, articolo 

32 della direttiva 92/96/CEE) rispetto all’esercizio di  

attività assicurative in regime di libera prestazione di  

servizi (articoli 34 e seguenti della dirett iva 92/49/CEE e 

della dirett iva 92/96/CEE).  

Il concetto dell’interesse generale, dunque, potrebbe 

costituire una barriera all’operatività delle imprese 

europee.  

È evidente, data l’indeterminatezza della locuzione, ch e il  

principale problema da risolvere consiste nella definizione 

del contenuto. In particolare,  tale clausola, se da un lato 

consente ai singoli ordinamenti statali di tutelare interessi 

ritenuti meritevoli di tutela, dall’altro potrebbe porre in 

serio rischio la liberalizzazione e armonizzazione del 

mercato assicurativo, qualora si  riconoscesse al 

legislatore e poi conseguentemente all’Authority di  
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P er  co mp le t ezza  s i  p r ec i s a  ch e  u n  r i f er im en t o  a l l ’ i n t er ess e  g en e ra l e  è 

con t en u to  an ch e  n el la  d i sc ip l i n a  r e la t i va  a l l ’ a s s i cu ra z i on e  ma la t t i a  s o t t osc r i t t a  

i n  a l t e rn a t i va  a l la  cop er tu ra  san i t a r i a  f o rn i t a  d a l  r eg im e l ega l e  d i  p r ev id en z a  

soc i a le  (a r t .  5 4  d e l la  t e r za  d i re t t i va  n on  v i t a  n .  9 2 /4 9 /CEE)  e  n e l la  d i sc ip l i n a  

re la t i va  a l la  p u b b l i c i t à  d i  se rv i z i  ( a r t i c o lo  4 1  d e l la  d i re t t i va  9 2 /4 9 /CEE e  

a r t i co lo  4 1  d e l la  d i r e t t i va  9 2 /9 6 /CEE) .
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limitare l’esercizio assicurativo in nome di non meglio 

precisati interessi  generali.  

Tuttavia le direttive non contengono alcuna indicazione 

utile a definire l’interesse generale,  limitandosi a 

ricordare nei considerando le condizioni stabilite dalla 

giurisprudenza della Corte di giustizia.
269

  

Invero, neanche la Corte, che pure ha elaborato il  

principio, ha mai fornito una definizione di interesse 

generale, valutando caso per caso la possibilità di  

considerare un determinato provvedimento nazionale 

giustificato da un motivo imperioso di pubblico interesse.  

Tuttavia, un argine all’indeterminatezza è stato posto,  

precisando le rigorose condizioni che devono soddisfare i 

provvedimenti nazionali  volt i a perseguire un obiettivo di  

interesse generale per essere legitt imamente opposti  

all’assicuratore europeo.  

Innanzitutto, una disposizione nazionale può 

legit timamente ostacolare o limitare l’esercizio del diritto 

di stabil imento e della libera prestazione dei servizi  se è 

dettata in un settore non armonizzato.  

In alcuni ambiti le direttive sul mercato assicurativo 

dettano disposizione sufficientemente dettagliate da non  

lasciare spazio alla discrezionali tà statale: ad esempio, 

relativamente al calcolo delle riserve tecniche e del  
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Cfr .  C -5 5 /9 4 ,  Geb h a rd ,  c i t .  C f r .  i l  c on s id eran d o  d i c i an n oves imo  d e l la  

d i re t t i va  9 2 /4 9 /CEE:  “c on s i d eran d o  ch e ,  n e l  q u a d r o  d e l  m erca to  i n t e rn o ,  è  

n e l l ’ i n t e r ess e  d e l  c on t ra en t e  av er e  acc ess o  a l la  p iù  amp ia  gamma  p oss ib i l e  d i  

p rod ot t i  a s s i cu ra t i v i  o f f er t i  n e l la  C omu n i t à ,  a l  f i n e  d i  p o t e r  sc eg l i e r e  t ra  es s i  i l  

p iù  ad egu a to  a l l e  su e  es i gen ze;  ch e  sp et t a  a l lo  S t a t o  m emb ro  i n  cu i  è  s i t u a to  i l  

r i sch io  v ig i la r e  a f f i n ch é  n on  su ss i s t a  a lcu n  os t aco lo  a l la  p oss ib i l i t à  d i  

comm erc i a l i zza r e  su l  su o  t er r i t o r i o  t u t t i  i  p rod ot t i  a s s i cu ra t i v i  o f f e r t i  n e l la  

Comu n i t à ,  p u rch é  d e t t i  p r od o t t i  n on  s i an o  c on t ra r i  a l le  d i s p o s i z i o n i  g iu r id i ch e  d i  

i n t e re sse  g en era l e  i n  v ig or e  n e l l o  S t a to  m emb r o  i n  cu i  è  s i t u a to  i l  r i sch io  e  n e l la  

mi su ra  i n  cu i  l ’ i n t er e ss e  g en era l e  n on  s i a  sa lvagu a rd a to  d a l l e  d i sp o s i z i on i  d e l lo  

S t a to  m emb ro  d ’ o r i g in e ,  semp r ech é  t a l i  d i sp o s i z i on i  s i  ap p l i ch in o  s en za  

d i sc r imin azion i  a  q u a ls i a s i  imp resa  op e ran t e  i n  d e t t o  S t a to  memb r o  e  s i an o  

ob i e t t i vam en t e  n ec essa r i e  e  p rop o r z ion a t e  a l l ’ ob i e t t i vo  p ers egu i to” .  An a lo go  i l  

v en t es im o c on s id e ran d o  d e l l a  d i re t t i va  9 2 /9 6 /CEE .
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margine di solvibilità, alle condizioni d’accesso 

all’attività assicurativa e alla vigilanza finanziaria e 

prudenziale gli Stati non possono più far valere alcun 

riferimento all’interesse generale.  

Al contrario,  quando le regole armonizzate sono clausole 

minime oppure non vi è alcuna armonizzazione (es. il  

regime dei contratti),
270

 uno Stato membro rimane libero 

di imporre, nei confronti delle proprie imprese di  

assicurazione, norme più severe di quelle previste dalle 

direttive.  

In ogni caso, qualora venisse imposto un livello di  

protezione più elevato rispetto al minimo stabilito da una 

disposizione europea, tale imposizione dovrebbe, per 

essere conforme al  diritto eurounitario, rispettare il  

principio di proporzionalità.
271

  

Tale criterio è soddisfatto laddove non sia possibile 

trovare mezzi meno restri ttivi per raggiungere l’obiettivo 

d’interesse generale perseguito.
272

  

Si noti  che, nonostante il ragionamento sia lo stesso, la 

valutazione della proporzionalità potrebbe essere 

differente a seconda che l’impresa operi  in libertà di  

stabilimento o in libera prestazione: una restrizione 

potrebbe più facilmente essere considerata pro porzionata 
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Cfr .  a r t .  2 7 ,  c . a .p . :  “L’ imp r esa  d i  a s s i cu raz i on e  comu n i t a r i a  n on  p u ò  s t i p u la re  

con t ra t t i ,  n on ch é  fa r e  r i co rs o  a  fo rm e d i  p u b b l i c i t à  ch e  s i an o  i n  con t ra s to  c on  

d i sp os i z i on i  n az ion a l i  d i  i n t er ess e  g en e ra l e ,  i v i  co m p res e  q u e l l e  p o s t e  a  

p ro t ez ion e  d eg l i  a s s i cu ra t i  e  d eg l i  a l t r i  av en t i  d i r i t t o  a  p r es t a z ion i  a s s i cu ra t i v e ” .  

T ra  g l i  ob i e t t i v i  d i  i n t er e sse  g en e ra l e  i n d iv id u a t i  da l la  g iu r i sp ru d en za  s i  

segn a lan o:  la  t u t e la  d e i  la v o ra to r i  (C or t e  d i  g iu s t i z i a  C -2 7 9 /8 0 ,  Web b ) ,  la  t u t e la  

d e i  con su ma tor i  (Co r t e  d i  Giu s t i z i a  C -2 0 5 /8 4 ,  Commis s ion e  v .  German ia ) ,  l a  

p rev en zi on e  d a l l e  f rod i  (C o r t e  d i  Giu s t i z i a  C -2 7 5 /9 2 ,  Sc in d le r ) ,  l a  c o er en za  

f i sca l e  (C or t e  d i  Giu s t i z i a  C -2 0 4 /9 0 ,  Bach man n ) ,  la  s i cu rezza  s t rad a l e  (C or t e  d i  

Giu s t i z i a  C -5 5 /9 3 ,  Joh an n es  Ger r i t ) .
 

271
 
Commiss i on e  C -4 3 /0 3 ,  p a r t e  I I ,  p f .  b ) .

 
272

 
An ch e s e  “ i l  f a t t o  ch e  u n o  S t a to  m emb r o  imp on ga  n orm e men o s ev er e  d i  

q u el l e  imp os t e  d a  u n  a l t r o  S t a to  m emb ro  n on  s ign i f i ca  ch e  q u es t e  u l t im e n on  

s i an o  p rop o r z ion a t e  e  p erc i ò  i n comp a t i b i l i  con  i l  d i r i t t o  comu n i t a r i o”  (C or t e  d i  

Giu s t i z i a  C -3 8 4 /9 3 ,  Alp in e  In ves t imen t s ) .
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nei riguardi di un soggetto operante in permanenza su un 

territorio che nei riguardi dello stesso soggetto operante 

soltanto a titolo temporaneo, poiché il prestatore di  

servizi agisce, proprio a causa della temporaneità 

dell’attività, in un quadro giuridico meno restri ttivo.
273 

Anche se il principio soffre di un’importante eccezione 

nel caso di tutela del consumatore: l’esigenza di  

protezione del consumatore deve essere identica,  

indipendentemente dal fatto che il servizio venga fornito 

in regime di l ibera prestazione di servizi o tramite 

stabilimento.
274

 
 

Inoltre, la misura deve essere necessaria al 

raggiungimento dell’obiett ivo perseguito: sono, dunque, 

illegittime da un lato misure discriminatorie che 

avvantaggiano le imprese nazionali; dall’altro  quelle che 

dichiaratamente perseguono un fine meritevole di tutela, 

ma in realtà mirano ad altri scopi connessi al la protezione 

del  mercato nazionale.
275

 

Qualora sia di natura discriminatoria, la restrizione potrà 

essere giustificata unicamente per motivi di ordine 

pubblico, pubblica sicurezza, sanità pubblica, ma è in ogni 

caso illegittima ogni discriminazione fondata su motivi di 

natura economica.  

Infine,  l’obiettivo di interesse generale non deve essere 

già salvaguardato dalle regole alle quali il  presta tore è 

soggetto nello Stato membro in cui è stabil ito: occorre,  

cioè, verificare, in aderenza al principio del mutuo 
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Sec on d o la  C or t e  u n o  S t a t o  memb r o  “n on  p u ò  su b o rd in a re  l ’ es ecu zi on e  d e l la  

p res t a z i on e  d i  se r v i z i  su l  s u o  t er r i t o r i o  a l l ’ os se r van za  d i  t u t t e  l e  con d i z i on i  

p resc r i t t e  p er  l o  s t ab i l im en to ,  p e rch é  a l t r im en t i  p r i v er eb b e  d i  q u a ls i a s i  e f f e t t o  

u t i le  l e  n orm e d e l  t r a t t a t o  d i re t t e  a  ga ran t i r e  ap p u n to  la  l i b era  p r es t a z i on e  d e i  

se rv i z i ”  (Co r t e  d i  Giu s t i z i a  C -7 6 /9 0 ,  Säger ;  C -2 7 9 /8 0 ,  Web b ) .
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Commiss i on e  C  4 3 /0 3 ,  c i t . ,  2 0 .

 
275 Res t a  a  ca r i co  d e l l o  S t a to  l ’ on e r e  d i  d imos t ra r e  s i a  l a  n eces sa r i e t à  d e l la  

n orma  p er  p er s egu i r e  u n  d e t e rmin a to  sc op o  d i  i n t e re ss e  g en era l e  s i a  l ’ i n es i s t en za  

d i  mezzi  m en o r es t r i t t i v i  p e r  sod d i s fa r l o .  C f r .  Co r t e  d i  Giu s t i z i a ,  C -1 0 1 /9 4 ;  C -

8 4 /9 3 .   
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riconoscimento, che il medesimo interesse non sia già 

protetto dalla legislazione dello Stato membro d’origine.  

Per ritenerla conforme all’ordinamento europeo la norma 

interna deve cumulativamente rispettare tali condizioni; 

pertanto, se anche una sola di esse non sussiste sse, la 

disposizione porrà un indebito ostacolo alla realizzazione 

del  mercato unico assicurativo e di conseguenza sarà 

contrario al diritto eurounitario.  

Lo scopo di tale dettagliata giurisprudenza è quello di 

impedire che la legislazione dello Stato membro sia 

dichiarata a priori integralmente imperativa, imponendone 

il rispetto alle imprese europee: 276 onde evitare l’abuso 

della clausola de qua ,  lo Stato non può rinviare in blocco 

ad un intero settore, dovendo identificare le precise 

disposizioni che rispondono alle esigenze da tutelare.  

A tale proposito l’onere di provare che l e disposizioni 

adottate si  fondano su motivi  di  interesse generale 

incombe sullo Stato che ne invoca l’applicazione.
277

 
 

 

6.1 L’interpretazione dell’interesse generale 

nell’ordinamento interno.  

Come detto, l’interesse generale costituisce una deroga al  

sistema del mercato unico, basato sui principi del mutuo 

riconoscimento e dell’home country control ;  pertanto, non 

solo la clausola deve essere interpreta in maniera 

restri ttiva,  ma anche omogeneamente.  

È importante evitare, infatti ,  che si  affermino prassi 

interpretative discordanti e frantumate,  che impe direbbero 

il funzionamento del  mercato unico assicurativo.  
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A.  SER IN O,  Co m men to  a l l ’a r t .  1 7 ,  i n  I l  cod i ce  d e l l e  ass i cu ra z io n i  p r i va te ,  

c i t . ,  1 7 9 .
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A.  AN TON UCC I,  P .  M AR IA NO,  Co mmen to  a l l ’a r t .  2 7 ,  c i t . ,  2 2 7 .   
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Invero, in base al sistema delineato dalle terze direttive,  

tale clausola è efficace solo se l’interpretazione che ne 

viene data può poggiare su basi univoche.
278 

 

Competente ad indicare in concreto  il  contenuto della 

clausola de qua  è l’autorità di vigilanza, diretto 

interlocutore dell’omonimo estero, in modo da garantire 

una collaborazione fra le stesse, propedeutico alla 

creazione di una prassi il  più possibile omogenea.
279

 

Per agevolare la chiarezza del sistema, l’IVASS ha 

pubblicato un elenco (applicabile alle imprese di 

assicurazioni e agli  intermediari)
280 

contenenti norme di 

interesse generale e, sebbene si trat ti di una casistica 

esemplificativa e non esaustiva, l’Istituto precisa di non 

essersi limitato a indicare puramente e semplicemente 

intere parti di legislazione, ma di selezionare le norme che 

contengono requisiti  aggiuntivi rispetto alle disposizioni 

minimali previste dalle direttive. Le disposizioni prese in 

considerazione riguardano per il  codice (i) disposizioni di  

carattere generale, (ii) assicurazioni responsabilità civile 

auto, responsabilità civile natanti e responsabilità civile 

venatoria,  (i ii) contratti,  (iv) attività d’intermediazione, 

(v) operazioni straordinarie, (vi) m isure cautelari , (vii) 

riassicurazione; per la normativa secondaria, (i) 

disposizioni di carattere generale, (ii) assicurazioni 

responsabilità civile auto, responsabilità civile natanti e 

responsabilità civile venatoria, (iii) contratti,  (iv) at tività 

d’intermediazione; (v) il  testo unico sulla finanza; (vi)  il  

codice del  consumo; (vii) la normativa fiscale e (viii) il  

codice civile e della navigazione. Vi è poi un riferimento  

alle norme penali , antiriciclaggio e antitrust , ai  

provvedimenti antitrust relat ivi alle procedure istruttorie 
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in materia di pratiche commerciali scorrette e pubblicità 

ingannevole, nonché alle altre disposizioni previste dalla 

normativa italiana di recepimento della normativa 

comunitaria applicabili alle imprese di  assicurazione e 

riassicurazione.
281

 
 

Tuttavia, una parte della dottrina si è posta in 

atteggiamento critico,  rilevando l’imprecisione delle 

stesse, poiché alcune delle norme contenute, per stessa 

ammissione dell’Istituto, hanno carattere informativo “pur 

non potendosi considerare strettamente di interesse 

generale”. In questo modo, dunque, ricade sull’interprete 

verificare se la natura sia informativa ovvero imperativa a 

discapito della chiarezza normativa.
282

 

Pertanto,  il  valore da riconoscere a tale elenco è 

certamente informativo, ma non pone lo Stato i tal iano al  

riparo da procedimenti di infrazione se le imprese europee 

dovessero sollevare dubbi di conformità con 

l’ordinamento sovranazionale.  

  

6.2 L’esorbitante ricorso all’interesse generale.  

Compresa la ragione della clauso la di salvaguardia 

dell’interesse generale, è opportuno interrogarsi sui  

rimedi che l’impresa assicurativa dispone per contrastare 

una disposizione nazionale asseritamente imposta per 

tutelare tali interessi .  

L’impresa assicurativa, infatt i,  non è obbligat a a subire in 

silenzio l’imposizione di disposizioni che sarebbero poste 

a tutela di un pubblico interesse.  

Tralasciando l’ipotesi di un adeguamento all’ordinamento 

per ragioni di convenienza economica, valutazione 

rimessa alla discrezionali tà dell’impresa , si pone il 

problema di stabilire quali siano i rimedi esperibili  
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nell’ipotesi in cui uno Stato membro imponga l imiti  

fondati sull’interesse generale, ma di dubbia legittimità.  

In questi  casi , se l’operatore ritiene la norma nazionale 

ingiustificatamente restrittiva della libertà di  stabilimento 

o di prestazione di servizi dovrebbe ricorrere all’autorità 

giudiziaria dello Stato membro oppure informare la 

Commissione.  

Se, invece, non si  è adeguata alla normativa né ha 

sollevato dubbi sulla conformità della disciplina con 

l’ordinamento europeo, l’impresa potrebbe essere 

perseguita da parte delle autorità nazionali o chiamata in 

giudizio da un contraente. In tali casi , l’impresa dovrà far 

valere in giudizio le proprie ragioni,  lasciando che sia il  

giudice nazionale a valutare la validità degli argomenti 

delle part i o a sollevare questione pregiudiziale ex  art.  

267, TFUE. In ogni caso, l’impresa può in qualsiasi  

momento, informare la Commissione, la quale potrebbe, se 

ritiene le restrizioni non fondate e contrar ie al diritto 

comunitario, aprire un procedimento per infrazione ex  art.  

258, TFUE, dovendo, però, fornire la  prova del presunto 

mancato adempimento.
283  

A parte tali consueti rimedi, in seguito all’ist ituzione 

dell’EIOPA resta da vedere in che modo tale Authority si 

interfaccerà con le imprese.  

In particolare, ci si chiede se un’impresa possa adire 

direttamente l’EIOPA, posto che quest’ultima sicuramente 

ha poteri di intervento in materia di cooperazione tra 

Autorità  competenti degli Stati membri.  

In una recente vicenda (che tra l’altro ha visto coinvolto 

l’IVASS), l’EIOPA ha dichiarato ricevibile
284

 una 

domanda formulata da un’impresa assicuratrice ai  sensi  
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D ec i s ion e  E IO P A -1 4 -2 6 6  d el  6  g iu gn o 2 0 1 4 ,  an ch e  se  n e l  mer i t o  h a  r i g e t t o  la  

r i ch i es t a  d i  i n d agin e  f or mu la t a  d a l la  r i c or r en t e .  C f r .  BO A  2 0 1 5  0 01  d el  3  ag os t o  

2 0 1 5 ,  rep er ib i l i  su  e i op a . eu r op a . eu /p u b l i ca t i on s .  
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dell’art icolo 17 del regolamento n.  1094 del 2010 

(violazione del diritto europeo).  

Pertanto, sembra che l’EIOPA possa (ma non vi è obbligo) 

intervenire anche su iniziativa di  operatori privati.
285

 
 

Resta fermo che la decisione definitiva su ogni eventuale 

questione spetta alla Corte di Giustizia (anche avverso le 

decisioni dell’EIOPA, cfr. art t.  60 e 61, Reg. n. 1094 del 

2010),
286

 che garantirebbe così una certa uniformità di 
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I l  c a s o  sop ra  m en zion a to  s i  è  con c lu s o  con  u n  r i cor so  a l  Tr ib u n a l e  ex  a r t t .  

2 6 3  e  2 6 5 ,  TFUE ( ord in an za  2 4  g iu gn o  2 0 1 6 ,  T-5 9 0 /2 01 5 ) ,  ch e  n e l  m er i t o  h a ,  

p er ò ,  r i g e t t a to  l e  d o g l i an ze  d e l l ’ imp r esa .  Va l e  la  p en a  d i  leg g er e  i  p u n t i  

p r i n c ip a l i  d e l l ’ o rd in an za ,  ch e ,  s e  p e r  u n  ve rs o  amm et t e  i l  d i r i t t o  d i  r i cor r e r e  a l la  

Cor t e ,  d a l l ’a l t r o  s emb ra  l i mi t a re  l e  p r e t e s e  d e i  p r i va t i  n e i  con f r on t i  d e l l ’ E IO P A.  

“5 1 .  N e l la  sp ec i e ,  è  p ac i f i co  ch e  la  r i co r r en t e  h a  p r op os t o  a l l ’ E IO P A u n a 

d oman d a  a i  sen s i  d e l l ’a r t i c o lo  1 7  d e l  r ego lam en t o  n .  1 0 9 4  d el  2 0 1 0 .  Ta l e  

d i sp os i z i on e  i s t i t u i sce  u n  meccan i smo ch e  c on sen t e  a l l ’ E IOP A d i  t r a t t a re  i  c a s i  

d i  v io la z i on e  d e l  d i r i t t o  d e l l ’Un ion e  d a  p a r t e  d e l l e  au to r i t à  n az ion a l i  n e l la  lo r o  

op e ra  d i  v i g i lan za .  [ …]  5 2 .  In  p a r t i c o la r e ,  l ’ a r t i co lo  1 7 ,  p a rag ra f o  2 ,  d e l  

reg o lam en to  i n  q u es t i on e  c os ì  d i sp on e :  «[ s ] u  r i ch i e s t a  d i  u n a  o  p iù  au tor i t à  

comp et en t i ,  d e l  Pa r la m en to  eu r op eo ,  d e l  C on s ig l i o ,  d e l la  Commi ss ion e  o  d e l  

p er t i n en t e  gru p p o d e l l e  p a r t i  i n t er essa t e ,  o  d i  p rop r i a  i n i z i a t i va ,  e  d op o  av e rn e  

i n forma t o  l ’au tor i t à  c omp eten t e  i n t er e ssa t a ,  l ’ [ E IO P A]  p u ò  e f f e t t u a r e  i n d agin i  

su l l ’a s s er i t a  v i o la z ion e  o  m an ca t a  app l i caz ion e  d e l  d i r i t t o  d e l l ’ Un ion e».  5 3  Da  

t a l e  d i sp os i z i on e ,  s egn a t am en te  d a l l ’u t i l i z zo  d e l  v erb o  «p ot e r e» ,  em erg e  ch e  

l ’E IO P A d i sp on e d i  u n  p ot er e  d i sc r ez ion a l e  i n  ma ter i a  d i  avvi o  d i  i n d agin i ,  s ia  

n e l  ca s o  i n  cu i  ven ga  i n ves t i t a  d i  u n a  r i ch i es t a  d a  pa r t e  d i  u n o  d eg l i  en t i  

esp r e ssam en te  i n d i ca t i  d a l l ’a r t i co lo  1 7 ,  p a ragra f o  2 ,  d e l  r ego l am en t o  n .  

1 0 9 4 /2 0 10 ,  s i a  n e l  ca so  i n  cu i  ag i sca  d i  p rop r i a  i n i z i a t i va  (v . ,  p e r  an a logi a ,  

sen t en za  d e l  9  s e t t emb r e  2 0 1 5 ,  SV Cap i t a l / ABE,  T‑6 6 0 /1 4 ,  ogg et t o  d i  

imp u gn azion e ,  EU :T:2 0 1 5 :6 0 8 ,  p un to  4 7 ) .  54  Di  con segu en za ,  con t ra r i am en t e  a  

q u an to  sos t en u to  d a l la  r i c or r en t e  n e l l ’amb i to  d e l la  d oman d a  p er  ca ren za ,  

l ’E IO P A n on  è  a f fa t t o  t en u t a  ad  ag i re  i n  ap p l i caz i o n e  d e l l ’a r t i co lo  1 7  d e l  

reg o lam en to  n .  1 0 94 /2 01 0 .  [ …]  5 5 .  La  ga ran zi a  d e l la  co r r e t t a  e  i n t egra l e  

ap p l i caz ion e  d e l  d i r i t t o  d e l l ’ Un ion e  n e  cos t i t u i r eb b e  u n  r eq u i s i t o  e s s en zi a l e .  In  

a l t r i  t e rmin i ,  e  c om e os s er va t o  p era l t r o  d a l l ’E IO P A,  l ’ ob i e t t i v o  d i  d e t t o  

meccan i sm o n on  è  acco rd a re  u n a  p ro t ez ion e  o  u n a  r i p a ra z ion e  a  t i t o lo  

i n d iv id u a le  n e l l e  con t r o v er s i e  t r a  u n a  p er son a  f i s i ca  o  g iu r id i ca  e  u n ’au tor i t à  

comp et en t e  a  l i v e l lo  n a zion a l e ”  ( ord in an za  T -5 9 0 /2 0 15 ,  c i t . ) .
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Sec on d o la  g iu r i sp ru d en za  d e l la  C or t e  d i  Giu s t i z i a ,  son o  c on s id e ra t i  a t t i  

imp u gn ab i l i  a i  sen s i  d e l l ’a r t i co lo  2 6 3 ,  TFUE tu t t i  i  p ro v v ed im en t i ,  a  p re sc in d er e  

d a l la  lo r o  fo rma ,  ad ot t a t i  d a l l e  i s t i t u z i on i ,  d ag l i  o rg an i  e  d agl i  o r gan i smi  

d e l l ’Un i on e  e  i n t e s i  a l la  p r od u zion e  d i  e f fe t t i  g iu r i d i c i  v in co lan t i  (v .  s en t en za  

d e l  3 1  mar zo  1 9 7 1 ,  Commiss ion e/Con s i g l i o ,  C -2 2 /7 0 ,  p u nto  4 ;  v .  an ch e  sen t en za  

d e l  1 3  o t t ob r e  2 0 1 1 ,  Deu t sch e  P os t  e  German ia /Commi s s ion e ,  C‑4 6 3 /1 0  e  C -

4 7 5 /10 ,  p un to  3 6 ) .  In  p a r t i c o la r e ,  q u a lo ra  i l  r i c ors o  d i  a n n u l lam en to  a vv e rs o  u n  

a t t o  ad ot t a to  d a  u n ’ i s t i t u z ion e ,  u n  or gan o  o  u n  o rga n i smo d el l ’Un i on e  s i a  
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sistema, non solo definendo in via preliminare le norme di 

interesse generale,  ma vagliando anche in sede di 

applicazione la conformità all’ordinamento sopranazionale 

di singole clausole imposte dagli Stati  membri.
287

   

 

6.3 L’obbligo di contrarre: da ostacolo alla 

concorrenza a strumento di tutela dell’interesse 

generale 

Un esempio di disposizione nazionale posta a tutela 

dell’interesse generale è l’obbligo a concludere un 

contratto nel settore r.c.a. La scelta è ricaduta proprio su 

tale normativa non tanto perché alle imprese europee 

siano imposti particolari adempimenti rispetto alle 

imprese italiane, quanto perché la giurisprudenza della 

Corte di  giustizia solleva perplessità. Infatti,  dopo aver 

censurato la normativa i taliana nel 2003 per il  regime 

tariffario imposto nel medesimo settore della r.c. auto,
288

 

                                                                                                                                                                  
p rop os t o  d a  u n a  p ers on a  f i s i ca  o  g iu r id i ca ,  la  Cor t e  h a  r i p e tu t amen te  d i ch i a ra to  

ch e  t a l e  r i c ors o  è  esp e r ib i l e  so lo  s e  g l i  e f f e t t i  g iu r i d i c i  v in colan t i  d i  t a le  a t t o  

son o  i d on ei  ad  i n c id ere  su g l i  i n t er es s i  d i  ch i  lo  imp u gn a ,  mod i f i can d on e i n  

mi su ra  r i l evan t e  la  s i t u az i o n e  g iu r id i ca  ( v .  s en t en za  d e l l ’1 1  n o v emb r e  1 9 8 1 ,  

IBM/Com miss i on e ,  C -6 0 /8 1 ,  p u n to  9 ;  v .  an ch e  s en t en za  d e l  1 3  o t t ob r e  2 0 1 1 ,  

Deu t sch e  P os t  e  German ia /Commiss i on e ,  C‑4 6 3 /1 0  e  C‑4 7 5 /10 ,  p un to  3 7 ) .
 

287 A.  AN TON UCC I,  P .  M AR IA NO,  Co mmen to  a l l ’a r t .  2 7 ,  c i t . ,  2 3 0 .
 
Nel l ’ i p o t es i  

i n  cu i  la  n orma t i va  i n t e rn a  d ov ess e  r i su l t a r e  l eg i t t ima  e ,  d u n q u e ,  l ’ imp r esa  h a  

d i sa t t eso  g l i  ob b l igh i  n az i on a l i  p os t i  a  t u t e la  d e l l ’ i n t er e sse  g en e ra l e ,  s i  p on e  i l  

p rob l ema  d i  s t ab i l i r e  l e  r i p ercu s s ion i  n on  t an to  su l l ’ im p resa  (ch e  s i cu ram en t e  

sa rà  s o gg et t a  a  san zi on i )  q u an to  su i  con t ra t t i  ev en tu a lm en te  con c lu s i .  S ec on d o  

u n a  r i cos t ru z i on e  d ot t r i n a r i a ,  v i s t o  i l  r i n v i o  d i  cu i  a l l ’a r t .  1 6 5 ,  c . a .p . ,  l a  

v io la z ion e  co mp or t e r eb b e  la  n u l l i t à  d egl i  a t t i  e  d e i  n eg o zi  ev en tu a lm en te  p o s t i  

i n  es s er e  p er  con t ra r i e t à  a  n orma  imp era t i va  (a r t .  1 4 1 8 ,  c . c . ) .  Tu t t av i a ,  p o i ch é  

t a l e  n u l l i t à  r i sch i a  d i  es s er e  p r eg iu d i z i ev o l e  p r op r io  p er  l ’ a s s i cu ra to ,  p iù  

p ersu as i va  è  la  t eor i a  p er  cu i  d ovr eb b e  ap p l i ca rs i  la  n u l l i t à  d i  p ro t ez ion e  d i  cu i  

a l l ’a r t .  1 6 7 ,  comma 2 ,  c . a .p . ,  p rev i s t o  p er  i  con t ra t t i  c o n c lu s i  con  imp r es e  n on  

au tor i zza t e  (a r t .  1 6 7 ,  comm a 2 ,  c . a .p . ) .  C os ì  A.  AN TO NUCC I,  P .  M AR IAN O,  

Co mmen to  a l l ’a r t .  2 7 ,  c i t . ,  22 2  s s .  In ve r o ,  t a l e  c on c lu s io n e  p a r e  p iù  ad e r en t e  a i  

p r i n c ip i  i n forma to r i  d e l  s e t t o r e  a s s i cu ra t i v o ,  i l  cu i  a r t .  3 ,  c . a . p .  p resc r i v e  co m e 

scop o  p r in c ip a l e  d e l la  v i g i l an za ,  an cor  p r ima  d e l la  s t a b i l i t à  d e l  s i s t ema  e  d e i  

merca t i  f i n an zi a r i ,  l ’ ad egu a t a  p ro t ez i on e  d eg l i  a s s i cu ra t i  e  d eg l i  av en t i  d i r i t t o  

a l l e  p r es t a z ion i  a s s i cu ra t i ve .    

288
 
Su l  q u a l e  p e r  u n  ap p rof on d imen to  v .  i n f ra .
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la Corte di giustizia nella sentenza del  28 aprile 2009,  C-

518/06 ritiene in linea con l’ordinamento europeo 

l’obbligo di  contrarre.
289

 
 

In particolare, la Commissione, informata da alcune 

imprese europee operanti in Italia dell’imposizione di tale 

disciplina, apre una procedura di infrazione per aver 

mantenuto disposizioni limitative della libertà di  

concorrenza e in contrasto con le lib ertà del  Trattato.
290

  

La Corte analizza diversi profili di censura.  

Innanzitutto, l’obbligo a contrarre costituirebbe una 

restrizione alle libertà fondamentali dei  Trattat i.  

Per costante giurisprudenza una restrizione alle libertà dei  

Trattati comprende tut te le misure che vietano, ostacolano 

o rendono meno attraente l’esercizio della libertà di  

stabilimento o della libera prestazione dei servizi,
291 

comprese quelle misure che, seppure indistintamente 

applicabili,  pregiudicano l’accesso al  mercato per le 

imprese di altri Stati membri, ostacolando in tal modo il  

commercio intracomunitario,  poiché le imprese che 
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Le cen su r e  r i gu a rd an o  l e  d i sp os i z i on i  d e l la  l .  n .  9 9 0  d el  1 9 6 9  (a r t .  11 ,  

comma 1 ,  ch e  i mp on e a l l e  imp r ese  d i  a s s i cu ra z ion e  l ’ob b l i g o  d i  p r es t a r e  

l ’a s s i cu ra z ion e  r esp on sab i l i t à  c iv i l e  au to  su  r i ch i es t a  d i  q ua ls i a s i  p o t en zi a le  

c l i en t e  ( o ggi  r i p r es o  d a l l ’a r t .  1 32 ,  c . a .p . ) ;  l ’ a r t .  1 1 ,  comma 1 -b i s  su l  ca lco lo  

d e l l e  t a r i f f e  ( r i p r e so  d ag l i  a r t t .  3 5 ,  n .  1 ,  e  3 1 4 ,  n .  2 ,  c . a . p . ) ;  l ’ a r t .  1 2 -b i s  su l la  

p u b b l i c i t à  d e i  p remi  e  d e l l e  con d i z ion i  g en era l i  e  sp ec i a l i  d i  p o l i zza  p ra t i ca t i  

n e l  t e r r i t o r i o  d e l la  Rep u b b l i ca  (o ggi  a r t t .  1 3 1  e  3 1 3 ,  c .a .p . ) ;  l ’ a r t .  1 2 -q u a te r ,  

comma  1  ch e  p u n i sce  i l  r i f i u to  o  l ’ e lu s ion e  d a  p a r t e  d e l l e  imp r es e  a s s i cu ra t r i c i  

d e l l ’ ob b l ig o  d i  con t ra r r e  (c f r .  a r t .  3 1 4 ,  n .  1 ,  c . a .p . ) .
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G.  ROM AGN O LI,  Ob b l ig o  a  co n t ra rre .  co mp a t ib i l i t à  co n  i l  d i r i t t o  UE ,  i n  

Da n n o  e  re sp .  (Osserva to r io  a ss i cu ra t i vo ) ,  2 0 09 ,  8 -9 ,  9 0 3 ;  p er  u n  

ap p rof on d imen to  v .  an ch e  P .  GROS SO,  As s i cu ra z io n e  R .C . -a u to ,  o b b l ig o  d i  

co n t ra rre ,  d i sc ip l in a  n a z io na l e :  l ’ I t a l i a  v i en e  a sso l t a  da l l ’a ccu sa  d i  v io la z ion e  

d e l l a  d i re t t i va  eu rop ea  n .  92 /4 9 /CEE ,  i n  Dir .  eco .  a ss . ,  2 0 09 ,  3 ,  1 01 2  s s . ;  F .  

MAN IOR I,  I l  “co n t ra t t o  b ase”  r . c .  a u to  e  l ’a u to n o mia  n eg o z ia l e :  p ro f i l i  d i  

d i r i t t o  eu rop eo  e  co s t i t u z iona l e ,  i n  Dir .  f i sc .  a s s . ,  2 0 13 ,  3 ,  3 4 8  s s .  
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Cfr .  C or t e  d i  g iu s t i z i a  C -4 6 5 /0 5 ,  Commiss ion e  c .  I t a l i a  e  C -3 8 9 /05 ,  

Commiss i on e  c .  F ran c i a .
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intendono accedere al mercato ital iano devono ripensare 

alle linee di politica aziendale.
292

 
 

La Corte è ben consapevole che l’obbligo di contrarre non 

produce stricto sensu  ripercussioni sull’accesso al  

mercato assicurativo in uno Stato membro, poiché non 

viene messa in discussione l’autorizzazione ottenuta dal  

Paese d’origine; tuttavia  l’imposizione da parte di uno 

Stato membro dell’obbligo di contrarre costi tuisce 

un’ingerenza sostanziale nella libertà di concludere affari  

di cui godono, in linea di principio, gli operatori  

economici.
293  

Infatti,  è fuor di dubbio che l’obbligo di contrarre,  

implicando maggiori  oneri e costi per le imprese, renda 

meno attraente l’accesso al mercato italiano, in particolare 

laddove assoggetta le imprese di  assicurazione non solo 

all’obbligo di  assumersi tutti  i  rischi che vengono loro 

proposti , bensì  parimenti ad esi genze di moderazione 

tariffaria.
 

Queste sono tenute, qualora intendano poter 

accedere al mercato italiano secondo modalità compatibili 

con la normativa italiana, a ripensare la loro politica e le 

loro strategie aziendali , in particolare ampliando 

considerevolmente la gamma della loro offerta di servizi  

assicurativi .
294

 

Tanto che è la stessa Corte ad ammettere che l’obbligo 

riduce la capacità delle imprese interessate a svolgere 

immediatamente una concorrenza efficace nei confronti 
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Cor t e  d i  g iu s t i z i a ,  C -5 1 8 /0 6 ,  c i t . ,  p u n to  6 4 .
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Cor t e  d i  Giu s t i z i a ,  C -5 1 8 /06 ,  c i t . ,  p un to  6 6 .    
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Cor t e  d i  Giu s t i z i a ,  C -5 1 8 /0 6 , c i t . ,  p u n to  69 .  I l  r a g i on amen to  d e l la  Co r t e  è 

con t es t a t o  d a  u n ’a t t en t a  d o t t r i n a :  l ’ ob b l i go  a  c on t ra r r e  os t aco l e r eb b e  la  l i b era  

con cor r en za  t ra  imp r es e ,  p iu t t os to  ch e  r i su l t a r e  i n  con t ra s to  con  la  l i b er t à  d i  

s t ab i l imen t o  o  l i b e ra  p r es t a z ion e ,  p o i ch é  d i f e t t a  d i  u n o  dei  r eq u i s i t i  b a s i la r i  p er  

con f igu ra r e  la  v i o laz i on e  d i  t a l i  n o rm e d e l  T ra t t a to ,  o vv e ro  u n a  d i sc r imin azi on e  

t ra  l ’ imp r esa  n azion a l e  e  q u el la  eu rop ea .  L’ ob b l i go  a  con t ra r r e ,  i n v ec e ,  s i  

ap p l i ca  i n d i s t i n tamen te  t an t o  a l l e  imp r es e  s t ran i e r e  ch e  d om es t i ch e .  In  q u es t o  

sen s o  M.  ROSS E TTI,  Ta n to  tu o n ò  ch e  no n  p io vve :  co me  so p ra vv i s se  l ’o b b l ig o  d i  

co n t ra t ta re ,  i n  Co rr i e re  g iu r id i co ,  20 1 0 ,  4 ,  4 61 .    
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delle imprese tradizionalmente operanti in Italia, 

ponendosi così in contrasto con le libertà di stabilimento e 

di prestazione di servizi.
295  

Tuttavia, la Corte accoglie le giustificazioni invocate 

dallo Stato italiano, tra le quali ri leva la protezione 

sociale delle vit time di incidenti stradali, che, intesa come 

garanzia a un adeguato risarcimento delle suddette 

vittime, può essere considerata ragione imperativa di  

interesse generale .  

In particolare, tale risarcimento viene principalmente 

finanziato mediante contratti conclusi  con imprese di  

assicurazione ed è la stessa normativa europea, imponendo 

agli  Stati membri di prendere tutte le misure utili  affinché 

i loro cit tadini adempiano l’obbligo consistente nella 

conclusione di un’assicurazione di responsabilità civile 

auto (art . 3 della direttiva 72/166),  a consentire di  

utilizzare strumenti  idonei a far sottoscrivere a ogni 

proprietario di un autoveicolo un’assicurazione ad una 

tariffa non eccessiva .  

Né rileva l’esistenza di un fondo di garanzia per le vittime 

della strada, che assicurerebbe comunque un risarcimento, 

poiché assume solamente una funzione sussidiaria nel 

risarcimento delle vittime di incidenti stradali,  

principalmente nel caso in cui il  sinistro sia stato causato 

da un veicolo per i l  quale gli obblighi assi curativi non 

siano stati  soddisfatt i.   

Invece, sono proprio l’esistenza di un contratto 

individuale di assicurazione responsabilità civile auto e la 

possibilità di far valere il contratto medesimo 

direttamente nei confronti dell’impresa di assicurazion e a 

costituire, secondo la Corte,  il  fondamento principale 

della protezione delle vittime di incidenti  stradali .
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Cor t e  d i  Giu s t i z i a  C -5 1 8 /0 6 ,  c i t . ,  p u n to  7 0 .
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Invero, il  ragionamento lascia perplessi:  la persona 

danneggiata può contare sul risarcimento in ogni caso 

grazie al fondo di garanzia, ma ai fini  della decisione tale 

constatazione viene glissata considerando primario il  

risarcimento ottenuto dall’assicuratore.
296 

 

Neanche la censura sollevata dalla Commissione, secondo 

cui l’obbligo di  contrarre  nei confronti  di  tutti  i  potenziali  

clienti  e sull’intero territorio italiano  sarebbe 

sproporzionato, è accolta.  La Corte, invece, dà peso alla 

motivazione dello Stato italiano: a causa delle difficil i 

condizioni del Meridione, dove si registra un aumento dei  

sinistri,  lo Stato deve assumere misure correttric i affinché 

l’assicurazione responsabilità civile auto possa essere 

offerta a condizioni accettabili  tanto per i  contraenti 

quanto per le imprese di assicurazioni. Pertanto, l’obbligo 

a contrarre, così come strutturato dalla disciplina italiana, 

contempererebbe la necessità degli assicurati situati  nella 

parte meridionale del Paese a poter concludere 

l’assicurazione (obbligatoria) r.c.a. , e le esigenze delle 

imprese, a cui non è impedito di  applicare tariffe 

differenziate in funzione di stat istiche storiche del costo 

medio del rischi, di calcolare, cioè, una tariffa più elevata 

per un contraente residente in una zona caratterizzata da 

un numero ri levante di sinistri rispetto ad un contraente 

residente in una zona a rischio meno elevato.
297

 
 

Invero, tale conclusione probabilmente non t iene nel 

dovuto conto le esigenze delle assicurazioni: i l  contratto 

assicurativo, per semplificare, si fonda su un meccanismo 

in cui il  premio è rimodulato sulla base dell’andamento 
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Cfr .  M.

 
ROSSE TT I,  Ta n to  t u o n ò ,  c i t . ,  4 6 2 .   
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Dal l ’a r t .  1 1 ,  comma 1 -b i s  d e l la  l eg g e  n .  9 9 0  d el  1 9 6 9  e  d a l l ’a r t .  3 5 ,  n .  1  d el  

cod i ce  d e l l e  a s s i cu raz i on i  p r i va t e  em erg e  d ’a l t ron d e  ch e ,  ad ot t an d o  t a le  mi su ra ,  

la  R ep u b b l i ca  i t a l i an a  n on  h a  v i e t a t o  a l l e  imp r es e  d i  a s s i cu raz ion e  d i  ap p l i ca r e  

t a r i f f e  d i f f er en zi a t e  i n  fu n zion e  d i  s t a t i s t i ch e  s t o r i ch e  d e l  co s to  m ed i o  d e l  

r i sch io  n e l l ’amb i to  d i  ca t eg o r i e  d i  a s s i cu ra t i  d ef i n i t e  i n  man ie ra  

su f f i c i en t em en t e  amp ia .  Cor t e  d i  Giu s t i z i a ,  C -5 1 8 /0 6 ,  c i t . ,  p u n to  9 0 .
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della sinistrosità. Su tale base riposa la stessa disciplina 

pubblicistica in merito alla sana e prudente gestione. 

Pertanto, imporre la conclusione di tali contratt i potrebbe 

avere ripercussioni negative sulla stessa solidità 

dell’impresa: è vero, infatti,  che tecnicamente non sono 

imposte tariffe, ma è altrettanto vero che la possibilità di  

differenziare le tariffe in funzione di statistiche storiche 

del  costo medio del rischio incontra il  limite (di interesse 

generale) di garantire ai contraenti la conclusione di 

contratti  con tariffe non eccessive.
298

  

Ad ogni modo, secondo la Corte la normativa italiana 

integra una restrizione delle libertà fondamentali,  ma nel 

caso di specie è legitt ima perché risponde a ragioni 

imperative di interesse generale (le finalità di protezione 

sociale). 
 

Ed è proporzionata al lo scopo di tutelare le vittime di 

incidenti stradali , poiché senza tale strumento le imprese 

potrebbero decidere di non coprire i rischi nelle Regioni 

ad alto tasso di sinistrosità.
299  

Sotto un altro profilo  la direttiva sarebbe stata violata per 

il  “controllo sulle modalità con cui le imprese di  

assicurazione, con sede centrale in un altro Stato membro, 

ma operanti in Italia nel quadro della libertà di  

stabilimento o della libera prestazione di  servizi, 

calcolano i propri premi assicurativi”
 300

 e per le sanzioni 

comminate dall’IVASS  alle imprese che per eludere 
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Cfr .  M.  ROS SE TTI,  Ta n to  tu o n ò ,  c i t . ,  4 65 .  
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Con tes t a  a sp ram en te  t a l e  c o n c lu s ion e ,  M.  ROS SE TT I ,  T a n to  t uo n ò ,  c i t . ,  46 2 ,  

p o i ch é  r i t i en e  ch e  s i  f i n i reb b e  p er  p r emia r e  co lo r o  ch e  man ten gon o u n  

comp o r t am en to  sc or r e t t o .  La  c r i t i c a  mos sa  d a l l ’ A.  s i  f on d a  sop ra t t u t t o  

su l l ’au m en to  d e l l e  f r od i  a l l e  a s s i cu ra z ion i ,  d ec i sam en te  p iù  f r eq u en t i  p r op r i o  

n e l l e  R egi on i  d e l  Su d  It a l i a ,  ov v er o  i n  q u el l e  zon e  a  fav o re  d e l l e  q u a l i  l ’ ob b l i go  

d i  con t ra r r e  è  s t a t o  imp os t o  com e m ot iv o  d i  i n t er es se  g en era l e  ( s i c !) .
 

300
 

Cfr .  an ch e  M.  G AG LIAR D I ,  L’ in t e re sse  g en era l e  n e l  d i r i t t o  co mu n i ta r io  e  

l ’o b b l igo  a  co n t ra rre  n e l l a  RC  a u to :  u n a  " ven ta ta "  d i  so l i d a r i smo ,  i n  Riv .  Di r .  

C i v . ,  2 0 11 ,  1 ,  97 .
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l’obbligo de quo  proponevano la conclusione di contratti  

con una richiesta di premi esorbitanti.   

Invero, tale controllo spetterebbe al paese d’origine (cfr.  

quinto considerando della direttiva 92/49 e artt.  11 e 40 

della stessa).  

Dunque, interpretando restrittivamente le eccezioni a tale 

principio,  l’IVASS, qualora intendesse intervenire in 

merito ai premi assicurativi responsabilità civile auto 

praticati dalle imprese con sede principale in un altro 

Stato membro, dovrebbe informare delle presunte 

irregolari tà le autorità di controllo dello Stato me mbro di 

origine, chiedendo a queste ultime di prendere le misure 

appropriate per porre fine alle infrazioni.  

Tuttavia,  gli interventi  in materia tariffaria aventi ad 

oggetto la tutela dei consumatori  non rientrano 

nell’ambito della vigilanza finanziaria su lle imprese di 

assicurazioni (di cui  all’art. 9 della direttiva 92/49, che 

attribuisce la competenza esclusiva all’autorità dello Stato 

membro di origine),  ma sono strumentali alla tutela dei  

diritt i  del consumatore e, di conseguenza, competente è 

l’autorità del  Paese ospitante.
301  

Infatti,  sebbene l’art. 9 della citata direttiva indichi in 

maniera esemplificativa e non esaustiva quali siano le  

verifiche connesse alla vigilanza finanziaria, tale 

disposizione non può essere interpretata nel senso che lo 

Stato membro di origine possieda una competenza di  

controllo onnicomprensiva estesa anche ai comportamenti  

commerciali  delle imprese di  assicurazioni.
302 

 

Da qui la legitt imità dei  controlli  dell’IVASS.
303 
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I l  p r i n c ip io  d e l l ’ h o me  co u nt ry  co n t ro l  r i gu a rd a

 
u n icamen te  la  so r v eg l i an za  

f i n an zi a r i a  d e l l e  imp r es e  d i  a s s i cu raz i on e ,  s econ d o i l  s e t t imo con s id e ran d o  e  lo  

s t es so  a r t .  9  d e l la  d i r e t t i va  9 2 /4 9 .
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Cor t e  d i  Giu s t i z i a  C -5 1 8 /0 6 ,  c i t . ,  p u n to  1 16 .
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La  Cor t e  r e sp in ge  an ch e  u n a  con t ra r i e t à  con  g l i  a r t t .  1 1  e  4 0 ,  Di r .  9 2 /4 9 ,  

i n voca t i  d a l la  C ommiss i on e ,  su l l ’a s su n to  ch e
 

l ’ a r t .  1 1  d e l la  d i r e t t i va  9 2 /4 9  
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Inoltre, la Commissione muove motivi di censura in 

ordine al calcolo dei  premi, ritenendo l’art. 35, comma 1 ,  

c.a.p. in contrasto con la direttiva 92/49.  

Anche sotto tale profilo è confermata la legittimità della 

disciplina italiana, poiché secondo la Corte tale 

disposizione non integra un sistema di previa 

autorizzazione o di comunicazione preventiva delle 

tariffe, per la cui configurazione è invece necessario un 

sistema diffuso e generalizzato di controllo dei prezzi, ma 

fissa un quadro tecnico al cui interno le imprese devono 

calcolare i  loro premi, potendo così  avere ripercussioni 

sulle tariffe, ma in maniera non vietata dalla direttiva 

europea.
304

 

Dunque, di fronte alle esigenze di protezione sociale, di 

cui l’obbligo a contrarre costituisce strumento attuativo, 

le libertà dei Trattati devono arretrare. Conclusio ne 

condivisibile nel  fine, anche se la Corte avrebbe dovuto 

indagare più a fondo e bilanciare in maniera diversa gli  

interessi in conflit to, consentendo all’assicuratore di 

tutelarsi dagli assicurati distratti  che vengono coinvolti in 

un numero anomalo di incidenti.
305

  

 

6.4 Applicazione dell’interesse generale: casistica. In 

particolare, il  blocco delle tariffe  

                                                                                                                                                                  
ap p or t a  mod i f i ch e  ad  u n a  d i sp os i z i on e  d e l la  d i r e t t i va  7 3 /2 39  e  r i gu a rd a  la  

so l i d i t à  f i n an zi a r i a  d e l l e  imp res e  d i  a s s i cu raz i on e;  r i gu a rd o  l ’a r t .  4 0  d e l la  

d i re t t i va  9 2 /4 9  la  Com miss i on e  n on  h a  c on t es t a t o  a l la  Rep u b b l i ca  i t a l i an a  d i  

av er  i gn ora t o  g l i  ob b l i gh i  a f f e rma t i  a i  n n .  3 -5  d i  t a le  a r t i co lo  e  i n  ogn i  ca so  

l ’a r t .  4 0 ,  n .  7  c on f erma  i l  p o t e r e  d e l lo  S t a to  m emb r o  os p i t an t e  d i  san zion a re  l e  

v io la z ion i  c omm ess e  su l  p r op r io  t e r r i t o r i o  (C or t e  d i  G iu s t i z i a  C -5 1 8 /0 6 ,  c i t . ,  

p u n t i  1 1 9  e  1 2 0 ) .
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M .  GAG LIARD I,  L ’ in t e re ss e  g en era l e  ne l  d i r i t to  co mu n i ta r io ,  c i t . ,  97 .    
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In o l t r e ,  l ’ob b l ig o  a  c on t ra r re  p o t r eb b e  co zza r e  con  la  d i sc ip l i n a  i n  t ema  d i  

so lv ib i l i t à  d e l l ’ imp r esa :  s e  l ’a s s i cu ra to r e  n on  è  l i b er o  d i  sceg l i er e  q u a l i  r i sch i  

a s su mer e ,  p o i ch é  è  ob b l iga t o  a  con c lu d e r e  i l  c on t ra t t o ,  p o t r eb b e  es se r e  r i t en u to  

re sp on sab i l e  i n  ca so  d i  i n so lv en za ?  C om e  p u ò  p r ev en i r e  i  r i sch i  d i  i n s t ab i l i t à  s e  

è  t en u to  a  con c lu d er e  i l  c on t ra t t o ?  
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L’ambito di  applicazione della clausola dell’interesse 

generale non è definibile a priori: sia la Corte che la 

Commissione, infatti ,  si limitano a de ttare i requisiti che 

una normativa nazionale deve rispettare per non essere 

giudicata esorbitante e in contrasto con l’ordinamento 

europeo.  

Di conseguenza, in tutt i i  settori non armonizzati,  

potenzialmente uno Stato può esercitare il  proprio potere 

e imporre obblighi ulteriori alle imprese europee per 

perseguire un interesse pubblico meritevole di tutela.  

In ogni caso, la Commissione nella citata comunicazione 

interpretativa C/43/03, allo scopo di chiarire il  concetto, 

offre alcuni esempi di misure in cui un operatore 

economico potrebbe imbattersi nell’esercizio dei diritti  di  

stabilimento e di  libera prestazione dei servizi.  

Tra le ipotesi più rilevanti si segnala la notificazione 

preliminare delle condizioni di  polizza.  

Invero, le direttive in materia  sono chiare: è vietato un 

controllo materiale preventivo e sistematico delle polizze 

di assicurazione e dei documenti  contrattuali, a 

prescindere dalla denominazione data dalle autorità 

nazionali a un tale sistema.  

Eppure alcuni Stati  membri continuano ad  esigere la 

notificazione preventiva di  tali  informazioni,  

giustificando la richiesta come strumento per la tutela del 

consumatore e della trasparenza dei prodotti disponibil i 

sul mercato nazionale.  

In realtà, tale ambito è ormai armonizzato e un siffatto 

controllo non potrebbe essere considerato conforme 

all’ordinamento europeo neppure laddove lo Stato 

dimostrasse di tutelare un interesse generale, la cui 

applicazione è esclusa proprio nei  settori armonizzati.  

Tale controllo, dunque, è ammissibile soltanto  nei  limiti  

indicati dalle terze direttive.  Ad esempio nel settore delle 
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assicurazioni obbligatorie l’art.  39, pf.  3 della direttiva 

92/49 consente allo Stato membro della succursale o di 

prestazione dei servizi di mantenere in vigore o introdurre 

la notifica preventiva o l’approvazione delle 

maggiorazioni tariffarie proposte solo in quanto elemento 

di un sistema generale di controllo dei  prezzi.  

In particolare, nella sentenza C -59/01
306

 la Corte giudica 

la compatibilità del sistema tariffario imposto dallo S tato 

italiano  con l’ordinamento europeo.
307

 

La direttiva 92/49, perseguendo la finali tà di completare il 

mercato interno nel settore dell’assicurazione diretta 

diversa dall’assicurazione sulla vita, garantendo la libertà 

di stabilimento e la libertà di prest azione dei servizi, allo 

scopo di facilitare alle imprese di assicurazione aventi la 

propria sede sociale nella Comunità la copertura dei rischi 

situati all’interno di  quest’ultima (primo considerando) e 

osservando che, nell’interesse del contraente, quest i deve 

avere accesso alla più ampia gamma possibile di prodotti  

assicurativi offerti  nella Comunità, al fine di poter 

scegliere tra essi il  più adeguato alle sue esigenze 

(diciannovesimo considerando), intende realizzare la 
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CGCE s en t .  2 5  feb b ra i o  2 0 0 3 ,  C -5 9/0 1 .  Per  u n  ap p ro fon d im en to  v .  M.  

FR IGE SS I D I R ATTA LM A,  Blo cco  d el l e  t a r i f f e  a ss i cura t i ve  e  re sp o n sab i l i tà  

d e l l o  S ta to  p er  v io la z io n e  de l  d i r i t t o  co mu n i ta r i :  r i f l e s s io n i  a  ma rg in e  d i  Co r t e  

d i  Giu s t i z i a  2 5  feb b ra io  2 003  C -5 9 /0 1 ,  i n  Dir .  eco .  a ss . ,  2 0 0 3 ,  3 -4 ,  6 2 9 .
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Cfr .  Ar t .  2 ,  commi  2  e  5 -q u in q u i e s ,  d e l  d ec r e t o  l eg g e  2 8  mar zo  2 0 0 0 ,  n .  7 0 ,  

recan t e  d i sp o s i z i on i  u r gen t i  p er  i l  con t en im en to  d e l l e  sp in t e  i n f la z ion i s t i ch e  

( GUR I n .  7 3  d e l  2 8  mar zo  2 0 0 0 ,  p ag .  4 ) ,  c om e m od i f i ca to  d a l la  l egg e  2 6  mag gio  

2 0 0 0 ,  n .  1 37 ,  d i  con v ers i on e  i n  l eg g e ,  c on  m od i f i ca z ion i ,  d e l  d e t t o  d ec r e t o  l egg e  

( GUR I n .  1 2 2  d e l  2 7  ma g g io  2 0 0 2 ,  p ag .  4 ) ,  ch e  t ra  l ’ a l t r o  p r ev ed ev a  “P er  i  

con t ra t t i  d e l l ’ a s s i cu ra z i on e  ob b l iga t or i a  d e l la  r esp on s ab i l i t à  c iv i l e  d e r ivan t e  

d a l la  c i rc o la z ion e  d e i  v e i c o l i  a  moto r e  e  d e i  n a t an t i ,  r i n n ova t i  en t r o  u n  an n o 

d a l la  d a t a  d i  en t ra t a  i n  v ig o re  d e l  p r e sen t e  d ec r e t o  n e l l e  fo rmu le  t a r i f fa r i e  ch e  

p rev ed on o  va r i az i on i  d e l  p r emio  i n  r e la z ion e  a l  v er i f i ca r s i  o  m en o d i  s i n i s t r i ,  l e  

imp res e  d i  a s s i cu ra z i on e  n o n  p oss on o  ap p l i ca r e  n essu n  au men to  d i  t a r i f fa  a i  

con t ra en t i  a  ca r i co  d e i  q u a l i  n on  r i su l t i n o  n e l l ’ u l t imo p er i od o  d i  oss e rva zi on e  

s i n i s t r i  p rov oca t i  d a i  con d u cen t i .  Pe r  i  con t ra t t i  s t i p u la t i  en t ro  u n  an n o  d a  t a le  

d a t a  n e l l e  fo rmu le  t a r i f fa r i e  ch e  p r ev ed on o  va r i az i on i  d e l  p remio  i n  r e laz i on e  a l  

v er i f i ca rs i  o  m en o d i  s i n i s t r i  s i  ap p l i can o  le  t a r i f f e  e s i s t en t i  a l la  m ed es i ma  
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libera commercializzazione nella  Comunità dei prodotti  

assicurativi  nel settore interessato e vieta agli Stati  

membri di esigere l’approvazione preventiva o la 

comunicazione sistematica delle condizioni generali e 

speciali delle polizze di assicurazione e delle tariffe che 

un’impresa si propone di utilizzare sul suo territorio nei  

rapporti con il contraente (cfr. art. 39, pf. 2, Dir. 92/49), a 

meno che la notifica preventiva o l’approvazione delle 

maggiorazioni tariffarie proposte non sia elemento di un 

sistema generale di controllo dei p rezzi (art. 39, pf. 3).  

Nel caso di specie,  la Corte affronta specificamente la 

difesa avanzata dallo Stato italiano di giustificare la 

disciplina perché coperta da motivi di interesse generale.  

La Corte rigetta tale motivazione, poiché tale principio 

non può intervenire in un settore armonizzato ed essere 

interpretato in modo da privare di effetto i casi  tassativi  

che giustificano una deroga al principio della libertà 

tariffaria.  

Inoltre, la Corte non accoglie neanche la difesa secondo 

cui  la disciplina de qua ,  pur restringendo la libertà 

tariffaria delle imprese di assicurazione, possa essere 

giustificata in quanto elemento di un “sistema generale di  

controllo dei prezzi”, poiché un sistema generale di  

controllo dei prezzi  presuppone, in particolare, che g li  

elementi che lo compongono presentino un carattere 

vincolante e che tale sistema sia caratterizzato da un certo 

grado di omogeneità e di generali tà, cioè applicabile a 

diversi settori  dell’economia.
308

 

Al contrario, la disciplina italiana implica  un intervento 

puntuale in un settore specifico, quello della r.c.a. e,  

pertanto, essa non può, da sola, soddisfare il criterio di  

generalità che un sistema di controllo deve presentare per 

giustificare una deroga al  principio della libertà tariffaria.  
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Dunque, avendo istituito e mantenuto in vigore un sistema 

di blocco delle tariffe applicabile a tutti i  contratti di  

assicurazione della responsabilità civile derivante dalla 

circolazione dei veicoli a motore, relativi ad un rischio 

situato sul territorio italiano, senza distinzione fra le 

compagnie di assicurazione che hanno sede in Ital ia e 

quelle che ivi svolgono le proprie attività tramite 

succursali o in regime di libera prestazione dei servizi, in 

violazione del principio della libertà tariffaria di cui agli  

art t .  6, 29 e 39 della direttiva 92/49, la Repubblica 

italiana è venuta meno agli obblighi che ad essa 

incombono in forza della detta direttiva.
309

 
 

Al di fuori dei casi specificamente consenti ti  dalle 

direttive, secondo la Commissione, gli Stati membri 

possono utilizzare unicamente sistemi di controllo a 

posteriori e non sistematici delle condizioni di 

assicurazione, purché tale esigenza non diventi u na 

condizione preliminare dell’esercizio dell’attività, al fine 

di verificare che le polizze commercializzate sul loro 

territorio rispettino le disposizioni riguardanti le 

condizioni di assicurazione, giustificate da motivi di  

interesse generale.  

Valutazioni simili  sono state presentate riguardo al 

calcolo dei premi dell’assicurazione r.c.a.  (sistemi di  

bonus/malus).  

Alcuni Stati, in particolare, impongono dei coefficienti di  

riduzione/maggiorazione dei premi (sistemi di  

bonus/malus),  definendo una scala d i  gradi obbligatori 

sulla cui base viene calcolato i l premio annuo. Questa 

scala si applica tanto al momento della stipulazione del  

contratto di  assicurazione della responsabilità civile 

autoveicoli, che (oppure) in occasione dei successivi 

spostamenti lungo la scala in relazione ai sinistri in cui è 
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incorso l’assicurato.  Il risultato è che l’aumento o la 

riduzione del premio di assicurazione non sono liberi, ma 

devono rispondere a precisi cri teri stabilit i  nella 

legislazione dello Stato membro.
310

 

In sostanza, questi cri teri si traducono in meccanismi di  

tariffazione.  

La logica conclusione è che anche tali  imposizioni siano 

contrarie alla terza dirett iva non vita,  non solo perché 

ostano con la libertà tariffaria e l’abolizione dei controlli 

preliminari e sistematici sulle tariffe e sui contratti ,  ma 

anche perché la competenza esclusiva sul controllo 

finanziario dell’impresa di assicurazione spetta allo Stato 

membro d’origine.
311

 
 

Né la Commissione giustifica una tale restrizione sulla 

base dell’argomentato avanzato da alcuni Stati della 

prevenzione degli incidenti stradali: i  conducenti, cioè, 

poiché obbligati a pagare un premio maggiorato in seguito 

ad un incidente,  sarebbero più prudenti ed attenti.   

Infine,  tali regimi obbligatori contribuirebbero alla 

trasparenza in quanto consentono agli assicurati di  

confrontare i diversi  prodotti assicurativi  e di operare una 

scelta, il  che facil i terebbe la mobilità degli assicurati 

stessi. La Commissione considera invece che questo 

obiettivo possa essere realizzato senza che sia messo in 

discussione il principio della libertà tariffaria, prevedendo 

regimi che non comportino elementi  tariffari , come, ad 

esempio, delle scale di gradi bonus/malus indipendenti  da 

un coefficiente imposto di riduzione o maggiorazione, 

lasciando agli assicuratori la libertà di fissare il tasso dei  

premi.
312  
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Un altro tipico esempio in cui gli Stati invocano la 

clausola dell’interesse generale  riguarda le normative 

nazionali che impongono franchigie obbligatorie nei 

contratti  di  assicurazione. In genere,  si  sostiene che tale 

meccanismo, scaricando sul consumatore una parte del  

costo del sinistro, gli consente di concludere contratti a 

un prezzo inferiore, poiché l’assicuratore è esonerato 

dalla l iquidazione di  sinistri  di lieve entità.  

Un altro argomento invocato a favore del mantenimento 

delle franchigie obbligatorie è la lotta alle frodi 

assicurative,  frequenti proprio nei sinistri  meno gravi.  

In questi casi, secondo la Commissione la franchigia 

potrebbe mascherare l’obiettivo di garantire i risul tati  

dell’assicuratore, chiamato a far fronte ad una massa di  

piccoli sinistri ,  piuttosto che quello di tutelare l’interesse 

dell’assicurato. Inoltre, tali clausole potrebbero avere 

effetti anticoncorrenziali, contenendo la spinta verso un 

mercato competit ivo attraverso le tariffe praticate dalle 

imprese di assicurazione.  

Infine, la Commissione ri leva che l’imposizione di 

franchigie potrebbe ostacolare la libertà di stabil imento e 

la libera prestazione, poiché l’applicazione indifferenziata 

di tali normative da parte dello Stato membro ospitante 

può comportare un effetto restrittivo per le imprese 

europee, a cui sarebbe impedito di commercializzare 

contratti  di assicurazione privi  di  franchigie.
313  

Le imprese di  assicurazione dovrebbero pertanto essere 

libere di valutare l’opportunità di  introdurre una 

franchigia nei contratti che commercializzano. Se 

un’impresa di assicurazione soddisfa i  cri teri di  solvibil ità 

stabiliti  dal suo Stato membro d’origine, che le ha 

concesso l’autorizzazione ed è responsabile de lla 

vigilanza finanziaria sull’impresa,  questa dovrebbe essere 
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libera di decidere se commercializzare nello Stato membro 

ospitante contratti di  assicurazione con franchigie o meno, 

indicandolo chiaramente ai  contraenti, senza essere 

costretta a conformarsi  a tale proposito a normative 

nazionali imperative.
314  

Dalla disamina che precede emerge un unico dato 

incontrovertibile: la conformità di  una normativa 

nazionale che invoca a sostegno della sua legittimità la 

tutela di un interesse generale è questione delicata e un 

uso abusivo di tale clausola può comportare una 

violazione delle libertà di stabilimento e prestazione di  

servizi riconosciute dal Trattato e mettere a rischio il  

funzionamento del mercato unico.  

 

7. Conclusioni  

L’obiettivo che pervade le numerose e articolate direttive 

dettate in materia assicurativa è la creazione di un 

mercato unico europeo.  

Tuttavia, si è anche constatato che permangono degli  

ostacoli alla sua realizzazione e tra questi sicuramente vi  

è la poco chiara distinzione tra liber a prestazione di  

servizi e libertà di stabilimento (soprattutto alla luce delle 

innovazioni tecnologiche) e la definizione di interesse 

generale.  

Riguardo la prima questione, in linea di principio, la 

disciplina sulla libera prestazione si applica in tutt i  i  casi  

in cui il  servizio è offerto sul terri torio di uno Stato 

membro diverso da quello in cui il  prestatore è stabilito e 

l’attività è esercitata in modo temporaneo, in funzione 

della durata, della frequenza, della periodicità e della 

continuità della prestazione. Tuttavia, secondo la Corte, la 

presenza di  un’infrastruttura nello Stato membro ospitante 
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non esclude il regime della libera prestazione nei limiti in 

cui l’“ancoraggio fisso” è necessario allo svolgimento 

della prestazione stessa.
315

  

Sulla base di tale giurisprudenza nella Comunicazione 

interpretativa C/43/03 del 2000 la Commissione distingue 

tre ipotesi di applicazione del regime di libera 

prestazione: i) i l  prestatore esercita l’att ività spostandosi 

nello Stato dell’assicurato; ii) l’assicurat o si sposta nello 

Stato in cui l’impresa assicurativa svolge la sua att ività; 

iii) né l’impresa né l’assicurato si spostano, ma il servizio 

è prestato a distanza.  

Mentre nel  primo caso la distinzione con la libertà di 

stabilimento risiede nel requisito del la temporaneità, nelle 

altre due ipotesi  sarebbe irrilevante tale caratteristica, 

poiché tutte le volte in cui non vi è alcuno spostamento 

del  prestatore nello Stato membro ospitante si  

applicherebbe il regime di libera prestazione.  

A ben vedere tale conclusione è insoddisfacente: se è vero 

che la caratterist ica dello stabilimento è l’instaurazione di 

un collegamento permanente con il mercato dello Stato 

ospitante e l’applicazione della LPS si ricava per 

esclusione (se non trova applicazione la LS la fatti specie 

è riconducibile alla LPS), bisogna verificare che l’attività 

sia esercitata in maniera temporanea, da valutarsi in 

funzione della durata, della frequenza, della periodicità e 

della continuità.
316

 

Se si applicasse a priori  la libera prestazione anche per 

l’attività esercitata a distanza ( i .e.  senza spostamento) vi 

sarebbe il forte rischio che le imprese optino per il  regime 
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di libera prestazione solo al fine di eludere la disciplina 

sullo stabilimento.
317  

Da qui la proposta di  fondare la distinzione tra le suddette 

libertà sul criterio della temporaneità inteso, però, come 

episodicità della prestazione, considerando l’incidenza di  

tale flusso (magari  regolare) di affari  sul mercato del  

Paese ospitante.  

Il  ragionamento si  fonda sul combinato disposto degli  artt .  

56 e 57, pf. 3, TFUE, che, oltre al  requisito della 

temporaneità,  riconosce al prestatore il diritto di 

esercitare “per l’esecuzione della  sua prestazione  […] la 

sua attività nello Stato membro ove la prestazione  è 

fornita”, lasciando, dunque, intendere chiaramente che 

tale diritto è tutelato nei limiti in cui si riferisca ad una 

sola attività occasionale e limitata.   

È ragionevole desumere, quindi, che per l’applicazione 

della libera prestazione di  servizi non è suffici ente la 

breve durata di una singola prestazione, dovendo 

considerare anche la ripetizione delle singole operazioni: 

un flusso continuo di operazioni assicurative, infatti,  

potrebbe essere sintomatico di un’att ività continua e 

permanente ,  che, quindi, rives te un peso economico non 

trascurabile.
318
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a rmon i zza t i  e  p er ò  p erman g on o d el l e  d i f f er en ze  i n  a lcu n i  se t t o r i  ch i av e  ( es .  i l  

r eg im e f i sca l e )  n on ch é  l ’ i n t erp r e t az i on e  d e l la  c lau s o la  d e l l ’ i n t e r ess e  g en e ra l e .  

Mer i t a  p r ec i sa r e  ch e  s ec o n d o u n a  d ot t r i n a  la  d i s t i n z ion e  t ra  l i b e r t à  d i  

s t ab i l imen t o  e  l i b e ra  p r es t a z ion e  o rma i  è  i r r i l evan t e :  “ l i c en za  u n i ca ,  con t ro l lo  

d e l  Pa ese  d i  o r i g in e  e  a r mon izza zi on e  d e l l e  l eg i s la z ion i  o  lo ro  re s id u a l e  
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Forse è il  giunto i l momento di valorizzare le conclusioni 

a cui era già giunto l’avv. Generale nel caso Gebhard, 

secondo cui oltre i cri teri  dell’ambito territoriale e della 

durata della prestazione, la temporaneit à andrebbe 

valutata anche in considerazione della quantità delle 

prestazioni e del volume di affari.
319 

 

Se da un lato i l funzionamento del mercato unico in 

materia assicurativa può essere messo a rischio da 

comportamenti distorsivi  delle imprese assicurativ e che si 

avvalgono delle libertà riconosciute dai Trattati per 

sottrarsi alle disposizioni nazionali dettate a tutela del 

consumatore e della stabili tà del sistema, dall’altro 

l’effetto anticoncorrenziale può essere posto in essere 

anche dagli stessi Stati  membri che, avvalendosi della  

clausola di interesse generale, potrebbero vanificare gli 

sforzi delle dirett ive per creare un mercato unico europeo.  

In particolare, se è vero che le istituzioni europee non 

hanno imposto una disciplina identica per il  setto re 

assicurativo, è anche vero che i principi del mutuo 

riconoscimento e dell’home  country control  costituiscono 

gli strumenti attraverso i quali l’ordinamento europeo ha 

cercato di  superare gli ostacoli alla creazione di un 

mercato unico, tentando di appli care anche in campo 

assicurativo le libertà disposte dai Trattat i.  

Tuttavia, tali  sforzi  rischiano di essere vanificati dalla 

clausola dell’interesse generale, che, consentendo agli  
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Stati di salvaguardare interessi meritevoli di tutela,  

deroga ai  suddetti principi.  

Pertanto, non solo la clausola deve essere interpreta in 

maniera restritt iva, ma anche omogeneamente.  

In questo caso i l ruolo decisivo non è tanto quello del 

legislatore statale, bensì dell’Autorità di vigilanza, che 

dovrà indicare il concreto contenuto della clausola,  

confrontandosi e dialogando con le altre Authorities.  

Infatti,  il  principio del mutuo riconoscimento coinvolge 

non solo la disciplina normativa, ma anche l’attività di  

controllo delle autorità nazionali:
320

 la cooperazione tra le 

autorità statali  e l’applicazione di normative coordinate 

dovrebbero ridurre i  fattori di incertezza, eliminando così 

gli ostacoli allo stabilimento o alla libera prestazione e 

concretizzando i l mercato unico anche in materia 

assicurativa.
321
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CAPITOLO III  

IL CONTROLLO SULL’ATTIVITA’ ASSICURATIVA IN 

LIBERA PRESTAZIONE DI SERVIZI E  IL DIALOGO 

FRA AUTORITA’ DI VIGILANZA  

 

1. Premessa. Le finalità della vigilanza  

Nel mercato assicurativo si scontrano due esigenze non 

facili  da comporre: da un lato  la necessità di controllare e, 

in un certo senso indirizzare, la libertà negoziale dei suoi 

protagonisti, dall’altro consentire il  libero gioco della 

concorrenza.
322

 

Il  legislatore, infatt i,  considerata l’inversione del ciclo 

produttivo, ha da sempre dettato norme che obbligano le 

imprese a rispettare condizioni gestionali ed operative in 

modo da adempiere alle prestazioni degli assicurati.
323

  

A questo proposito l’art. 3 del codice delle assicurazioni 

precisa che lo scopo principale della vigilanza è 

l’adeguata protezione degli assicurati e degli aventi diritto 

alle prestazioni assicurative, affidando all’IVASS il  

compito di perseguire la sana e  prudente gestione delle 

imprese di assicurazione e riassicurazione la loro 

trasparenza e correttezza nei confronti  della clientela;  
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q u in di ,  d i  p r i v i l eg i a r e  la  s t a b i l i t à  a l la  con co r r en za ;  q u e l la  p ru d en zi a l e  s i  f on d a  

su l l ’u t i l i z zo  d i  co ef f i c i en t i  p a t r imon ia l i  e ,  p u r  n on  r i n u n c i an d o  a l  p er s egu im en to  

d e l l ’ ob i e t t i v o  d e l la  s t ab i l i t à ,  h a  amp l i a to  g l i  sp a zi  d i  au ton omia  d e i  d iv ers i  

op e ra to r i ,  con s en t en d o ,  p e r  t a l e  v i a ,  u n  g rad u a l e  au men t o  d e l la  c on co r r en za ” .
 

323
 
A.  LO N GO,  Co mmen to  a l l ’a r t .  3 ,  i n  I l  co d i ce  d e l l e  a ss i cu ra z io n i  p r i va t e ,  a  

cu ra  d i  F.  C APR IG LIO NE ,
 
P ad ova ,  2 0 0 7 ,   25  s s .  L’ A.  so t t o l i n ea  ch e  n e l  camp o  

a ss i cu ra t i vo  s i  son o  su s s egu i t e  n orma t i v e  s emp r e  p iù  p en et ran t i  n e l la  g es t i on e  

d e l l ’a z i en d a  ( t an to  d a  i n d i ca re  i n  a lcu n i  ca s i  an ch e  l e  sc e l t e  g es t i on a l i  d a  

comp ie r e) ,  v o l t e  a  imp o r r e  f o rm e e  mod a l i t à  d i  i n ves t i men to  a  c op e r tu ra  d e l l e  

r i s er v e  t ecn i ch e ,  s en za  d imen t i ca r e  ch e  t a l i  i n v es t imen t i  son o  s t a t i  an ch e  

s t ru men t o  d i  p o l i t i c a  econ om ica  (ad  es .  f i n an zi am en to  d e l  d eb i t o  p u b b l i co) .  
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subordinatamente a tale obiettivo, l’Authority vigila sulla 

stabilità del sistema e dei  mercati finanziari .
324  

                                                 
324

 
L’ Is t i t u to  p er  la  v ig i lan za  su l l e  Ass i cu ra z ion i  p r i va t e  e  d ’ i n t er es se  c o l l e t t i v o 

( Is vap )  è  s t a to  i s t i t u i t o  co n  l .  n .  5 7 6  d e l  1 9 8 2  e  i n i z i a lm en te  s i  a f f i an cava  

a l l ’a l lo ra  Min i s t er o  d e l l ’ In d u s t r i a  e  d e l  Co mm erc i o ,  a  cu i  e ran o  a f f i d a t i  i n  

p rec ed en za  i  comp i t i  d i  v ig i l an z a  d e l  s e t t o r e .  P e r  u n a  r i cos t ru z ion e  d e l l e  i n i z i a l i  

comp et en ze  d e l l ’ IS V AP e  d e l la  su a  n a tu ra ,  v .  S .  CAS SESE,  Gl i  o rg a n i  

d e l l ’ IS VAP ,  i n  Giu r i sp ru d en za  co mmerc ia l e ,  1 9 8 4 ,  I,  2 ,  2 2 1  s s .  Tu t t av i a ,  

n e l l ’ imp ian to  or i g in a r io  l ’ Is t i t u to  avreb b e  d ovu to  s v o lg e re  i  p rop r i  comp i t i  n e l  

r i sp e t t o  d e l le  d i r e t t i v e  imp ar t i t e  d a l  Min i s t ro  e  d e l l e  l i n ee  p ro g rammat i ch e  d e l la  

p o l i t i c a  a s s i cu ra t i va  f i s sa t e  d a l  C IPE,  s eb b en e  fos s e  p r ev i s to  u n  ce r to  grad o  d i  

sep a ra t ezza  r i sp e t t o  a l l ’au tor i t à  go v ern a t i va .  

Ta l e  s i t u az i on e  h a  fa t t o  d u b i t a re  d e l la  p os s ib i l i t à  d i  con s id e ra r e  l ’ IS V AP 

u n ’Au t or i t à  i n d ip en d en t e ,  ma  n e l  c or so  d e l  t emp o l ’ Is t i t u to  h a  acq u i s i t o  l e  

ca ra t t e r i s t i ch e  p r op r i e  d i  u n ’ Au th o r i t y.  I l  p r oc es so  d i  t r a s fo rma zion e  d e l l ’ ISV AP  

è  i n i z i a to  con  i l  c . d .   Dec r e to  Cass es e  (D. P .R .  1 8  ap r i l e  1 9 9 4 ,  n .  38 5 )  ed  è  

p ros egu i to  con   i  D ec r e t i  l eg i s la t i v i  (n n .  1 7 4  e  1 7 5  d el  1 9 9 5 )  d i  r ec ep imen to  

d e l l e  Ter ze  Di r e t t i v e  i n  ma ter i a  d i  a s s i cu raz i on e .  La  n ecess i t à  d i  ad egu a r s i  a l  

q u ad ro  eu r op eo  h a  com p or t a to  l ’a s s egn a zion e  d i  p o t er i  p iù  i n c i s i v i ,  

u l t e r i o rm en te  ra f f or za t i  con   i l  d . l gs .  n .  3 7 3  d el  1 9 9 8  (e  p o i  comp iu t amen t e  

s i s t ema t i zza t i  n e l  c od i ce  d e l l e  a s s i cu ra z i on i ,  d . lg s .  n .  2 0 9  d el  2 0 0 5 ) ,  ch e ,  t r a  

l ’ a l t ro ,  g l i  r i con osc e
 

u n a  comp le t a  au ton omia  n e l l ’ o r g an i zza zi on e  d e i  p r op r i  

u f f i c i  e  u n ’au ton o mia  f i n an z i a r i a  (a t t rav e rs o  la  r i sc oss i o n e  d i re t t a  d e l  c on t r i b u to  

d i  v ig i lan za  ve rsa t o  d a l l e  im p res e  d i  a s s i cu ra z i on e ) .   

Tu t t av i a ,  è  ap e r to  i l  d ib a t t i to  su l la  op p or tu n i t à  d i  a f f i d a r e  i  comp i t i  d i  v ig i lan za  

d e i  s e t t o r i  f i n an zi a r i ,  b an ca r i  ed  a ss i cu ra t i v i  ad  u n ’u n i ca  au tor i t à ,  ch e ,  d a t a  

l ’ i n t eg ra z ion e  e  la  co r re la z i on e  s emp r e  p iù  marca t a  t ra  merca t i ,  s i a  i n  grad o  d i  

meg l io  t u t e la r e  g l i  i n t er e ss i  p u b b l i c i  e  p r i va t i  i n  g ioco .  Ad  es emp io ,  q u es t a  è  la  

l i n ea  s egu i t a  d a l  Regn o Un i to  con  la  FS A (Fin a n c ia l  S e rv i ce  Au tho r i t y ) ,  ch e  h a  

a s su n to  l e  fu n zion i  d i  v i g i la n za  n e i  s e t t o r i  b an ca r io ,  a s s i cu ra t i vo  e  f i n an zi a r i o .
 

Per  u n a  c r i t i c a  a l  s i s t ema  b asa to  su l la  v i g i lan za  u n i ca  v .  J .  C ALMO N,  Co mmen to  

a g l i  a r t t .  2 0 3 -2 04 ,  i n ,  I l  cod ice  d e l l e  a ss i cu ra z ion i  p r i va te ,  c i t . ,  4 0 1 .   

In  I t a l i a ,  i n vec e ,  la  p rop o s t a  n on  è  s t a t a  accol t a ,  seb b en e  i l  d . l .  n .  9 5  d e l  2 0 1 2  

(con v .  d a l la  l .  n .  1 3 5  d e l  2 0 1 2 )  ab b i a  sop p ress o  l ’ IS V AP e  a t t r i b u i t o  i  r e la t i v i  

p o t e r i  e  c omp et en ze  a l l ’ IV ASS (a  p a r t i r e  d a l  1  g en n a io  2 0 1 3 )  i n  u n ’o t t i ca  d i  

i n t eg raz i on e  con  la  Ban ca  d ’ I t a l i a ,  p r en d en d o c os ì  a t t o  d e l  fa t t o  ch e  i  m erca t i  

b an ca r i  e  a s s i cu ra t i v i  son o  semp r e  p iù  i n es t r i cab i lm en te  l ega t i .  M .  H AZAN,  

S t ru t t u ra  e  p o t e r i  d e l l ’a u to ri t à  d i  v i g i la n za ,  in  Le  a ss i cu ra z io n i  p r i va t e ,  a  cu ra  

d i  M.  H AZAN,  S .  TAUR IN I ,  Pad o va ,  2 0 1 5 ,  2 6 2  s s . ;  v .  an ch e  S .  C ASSE SE ,  La  

n u o va  Co s t i tu z io n e  econ o mica ,  Ba r i ,  20 1 3 ;  I.
 

R IV A,  Co mmen to  a g l i  a r t t .  3 -1 0 ,  

i n  Co mmen ta r io  a l  co d ice  de l l e  a ss i cu ra z ion i ,  a  cu ra  d i  M.  BIN,  Pad o va ,  2 0 0 6 ,  

1 9  s s .  Su l l e  va r i e  p rop os t e  d i  ab ol i z ion e  d e l l ’ IS V AP v .  M.  ROSSE TTI,
 
I l  d i r i t t o  

d e l l e  a ss i cu ra z io n i ,  Vol .  I ,  Pad ova ,  2 0 1 1 ,  4 51  s s .  Su l la  d i scu ss i on e  c i rca  

l ’ op p o r tu n i t à  o  m en o d i  u n i f i ca re  la  v i g i lan za  d e i  s e t t o r i  b an ca r io  e  f i n an zi a r i o  

v .  C .  ARMBRÜS TER ,  La  v ig i l a n za  su  ba n ch e  ed  a ss i cura z io n i :  è  meg l io  a vere  

u n ’a u to r i tà  o  d ue? ,  i n  Ba n ch e ,  a ss i cu ra z io n i  e  g es to r i  d e l  r i sp a rmio ,  a  cu ra  d i  

M.  PROS PERE TTI,  A.  C O LAVO LPE,  Pad o va ,  2 0 0 9 ,  2 41  s s .  Du n q u e,  l ’ au to r i t à  

d e l  s e t t o r e  r iman e l ’ IV AS S,  ma  la  g o verna n ce  è  r i con dot t a  a l la  Ban ca  d ’ It a l i a .  

Su l l e  mod i f i ch e  d e l la  s t ru t t u ra  ap i ca le  v .  M.  H AZAN,  S t ru t t u ra  e  p o t e r i ,  c i t . ,  
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Merita precisare che l’attuale formulazione dell’art . 3 

(riformato dall’art. 1, comma 2, d.lgs. 12 maggio 2015, n. 

74) si all inea al sedicesimo considerando della direttiva 

Solvency II (2009/138/CE del 25 novembre 2009),  

secondo cui “l’obiett ivo principale della regola mentazione 

e della vigilanza in materia di assicurazione e di  

riassicurazione è l’adeguata tutela dei  contraenti e dei  

beneficiari  […]. La stabilità finanziaria e l’equità e la 

stabilità dei mercati sono altri  obiett ivi della 

regolamentazione e della vigil anza assicurativa e 

riassicurativa di cui si dovrebbe altresì tenere conto senza 

tuttavia mettere a repentaglio il  raggiungimento 

dell’obiettivo principale”.  

Impostazione, dunque, differente rispetto alla precedente 

formulazione:
325

 la sana e prudente gestione delle imprese 

da scopo della vigilanza diviene strumento attraverso il 

quale garantire l’obiettivo principale - la tutela 

dell’assicurato - a cui è finanche subordinata la stabil ità 

                                                                                                                                                                  
2 7 0  e  p er  l ’ or gan igra mma  v .  www. i vass . i t .  In f i n e ,  seb b en e  l ’ IV AS S s i a  

an n ov erab i l e  t r a  l e  Au tor i t à  i n d ip en d en t i ,  n on  s i  pu ò  non  r i cord a r e  ch e  l ’a r t .  

3 5 1 ,  c . a .p .  h a  sos t i t u i t o  l ’ a r t i co lo  4  d e l la  leg g e  1 2  ago s to  1 9 8 2 ,  n .  5 7 6 ,  

p rev ed en d o ch e  “ L ' IS V AP,  i n  con fo rmi t à  a l la  n orma t i va  d e l l ’ Un i on e  eu r op ea  i n  

ma ter i a  a s s i cu ra t i va  e  n e l l ’a mb i to  d e l l e  l in ee  d i  p o l i t i ca  a ss i cu ra t i va  

d e t e rmin a t e  d a l  Go vern o ,  svo lg e  l e  fu n zi on i  d i  v i g i la n za  p r ev i s t e  n e l  cod i c e  

d e l l e  a s s i cu raz i on i  p r i va t e ” .
 
Nel  s en s o  ch e  l ’ IV AS S n on  semb ra  p iù  u n a  vera  e  

p rop r i a  au to r i t à  i n d ip en d en t e ,  ma  u n  en t e  au s i l i a r i o  d e l la  Ban ca  d ’ I t a l i a  v .  A.  

LUBER T I,  La  seco n d a  d ire t t i va  su l l ’ i n t e rmed ia z io n e  a ss i cu ra t i va .  Pro f i l i  

p u b b l i c i s t i c i ,  i n  AA.V V. ,  No v i tà  n e l l ’ i n t e rmed ia z io ne  a ss i cu ra t i va  p ro g et t o  

eu ro p eo  IMD2  e  merca to  i ta l i a no .  A t t i  Vero na ,  1 2  a p r i l e  2 0 13 ,  Mi lan o ,  2 0 1 4 ,  

4 7 .  
 

325
 

L’a r t .  3 ,  c . a . p .  n e l la  f or mu la z ion e  o r ig in a r i a  co s ì  r ec i t ava :  “ l a  v i g i lan za  ha  

p er  sc op o  la  san a  e  p ru d en t e  g es t i on e  d e l l e  imp r es e  d i  a s s i cu raz ion e  e  d i  

r i a s s i cu ra z ion e  e  la  t r a sp a ren za  e  la  c or r e t t ezza  d e i  comp or t am en t i  d e l l e  

imp res e ,  d eg l i  i n t e rm ed ia r i  e  d eg l i  a l t r i  op era t or i  d e l  s e t t o r e  a s s i cu ra t i v o ,  

av en d o  r i gu a rd o  a l la  s t ab i l i t à ,  a l l ’ e f f i c i en za ,  a l la  co mp et i t i v i t à  ed  a l  b u on  

fu n zion am en to  d e l  s i s t ema  a ss i cu ra t i v o ,  a l la  t u t e la  d eg l i  a s s i cu ra t i  e  d eg l i  a l t r i  

av en t i  d i r i t t o  a  p r es t a z ion i  a s s i cu ra t i v e ,  a l l ’ i n f or mazi on e  ed  a l la  p r o t ez i on e  d e i  

con su ma tor i ” .  È  ev id en t e ,  d u n q u e,  ch e  la  p ro t ez ion e  d e l l ’ a s s i cu ra to  e ra  so lo  u n o  

t ra  i  t an t i  ob i e t t i v i  a  cu i  l ’ op e ra to  d e l l ’ Au th o r i t y d o v eva  mi ra re ;  n e l la  n u o va  

fo rmu la z i on e ,  i n v ece ,  d i v en t a  scop o  p r in c ip a l e .
 

http://www.ivass.it/
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del sistema e dei  mercati,  meramente strumentali al suo 

perseguimento.
326  

Il  conseguimento di tali  obiettivi è propedeutico alla 

realizzazione del mercato unico, tanto sospirato da tre 

generazioni di direttive e fondato sulla concorrenza tra 

imprese europee e nazionali  e sulla libera determinazione 

delle condizioni contrattual i tra imprese e assicurati .
327

 
 

L’art. 3, in particolare, coniugando sana e prudente 

gestione con trasparenza e correttezza dei comportamenti  

di tutti  gli  operatori  assicurativi, offre gli strumenti per  

giungere al  miglior funzionamento del mercato 

assicurativo, ed in definit iva ad una efficace tutela dei  

consumatori.
328

 

Infatti,  la via per bilanciare la tutela del contraente più 

debole, tutela fondata su nuovi criteri e strumenti di  

controllo diretti ad accertare il comp ortamento degli  

operatori,  con la stabili tà delle imprese e del sistema 

assicurativo in se stesso, non può che essere la garanzia 

della solvibilità delle imprese.
329

  

Inoltre, accanto a tali obiettivi, i l  codice delle 

assicurazioni at tribuisce all’IVASS un’att ività di indirizzo 

generale del mercato assicurativo e, in base a quanto 

dispone l’art . 5, comma 3, c.a.p., ha il compito di  

promuovere un appropriato grado di  protezione del  

                                                 
326

 
M .  HAZAN,  S t ru t t u ra  e  p o t e r i  d e l l ’a u to r i tà  d i  v i g i l a n za ,  c i t . ,  257 .  

Pe rp l e ss i t à  i n  mer i t o  a  t a l e  su b o rd in azion e  s on o  esp r ess e  d a  L.  FAREN GA,  

Ma n u ale  d i  d i r i t t o  d e l l e  a ss i cu ra z io n i  p r i va t e ,  To r in o ,  2 0 1 6 ,  52 ,  p o i ch é  

l ’ i n ef f i c i en za  d e l  m erca t o  s i  r i p e rcu ot e  an ch e  su i  con su m a tor i .  
 

327
  

A.  LO N GO,  Co m men to  a r t .  3 ,  c i t . ,  3 0  s s .
 

328
 

A.  LO N GO,  Co mmen to  a l l ’a r t .  3 ,  c i t . ,  3 8 .
    

329
 

A.  LO N GO,  Co mmen to  a r t .  3 ,  c i t . ,  2 8  s s .  S eb b en e  c on n ess i ,  s i  f a  d i s t i n z ion e 

t ra  i l  con c et t o  d i  s o lv ib i l i t à  e  q u e l l o  d i  s o l i d i t à  f i n an zi a r i a ,  i n t en d en d os i  c on  i l  

p r imo “ la  cap ac i t à  d i  u n a  imp resa  a s s i cu ra t i va  d i  fa r  f ron t e  ag l i  imp egn i  a s su n t i  

n e i  con f r on t i  d e i  con t ra en t i  e  d e i  b en e f i c i a r i  d i  u n  con t ra t t o  a s s i cu ra t i v o” ,  

men t r e  c on  i l  s ec on d o s i  i n d i ca  “ la  cap ac i t à  g en era l e  d e l l ’ imp r esa  d i  

f r on t eg gi a r e  s i t u az i on i  s fa vo r ev o l i  ed  a l t r e  s i t u az i on i  d i  r i sch io ” ,  c os ì  P .  

PORRE TTA,  F .  S AN TOBON I,  Fa re  a ss i cu ra z io n e ,  Pad ova ,  2 0 1 6 ,  3 .
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consumatore e di sviluppare la conoscenza del mercato 

assicurativo.
330

  

I poteri attraverso cui l’IVASS esplica i propri compiti  

sono di natura autorizzativa (ad es. il  potere di autorizzare 

le imprese all’esercizio dell’attività assicurativa, ai sensi  

degli artt.  13 ss.),  prescrittiva (ad es. il  divieto di  

commercializzazione di prodotti, il  divieto per le imprese 

di altri Stati membri di stipulare contratti in regime di 

stabilimento o di l ibertà di prestazione di servizi quando 

le irregolarità commesse possano pregiudicare interessi  

generali) , accertativa, cautelare e repressiva (art . 5,  

comma 1, c.a.p.).  

Inoltre, tra i poteri  più significativi attraverso i quali 

l’IVASS può compiere la propria missione istituzionale, 

vi è quello regolamentare.
331

 
 

Invero, le finali tà assai ampie attribuite dall’art . 3 , c.a.p.  

rischierebbero di conferire all’Authority un potere 

indefinito.  

Tuttavia,  l’art. 191, commi 2 e 3,  impone i l rispetto del 

principio di proporzionali tà e delle  esigenze di  

competitività e di sviluppo dell’innovazione.  

Nella specie, secondo il principio di  proporzionalità,  

l’IVASS, nel contemperare gli interessi in  gioco, deve 

adottare regolamenti  che raggiungano i l  fine perseguito 

con il minor sacrificio per i soggetti destinatari . Tale 

parametro, dunque, può essere invocato anche in sede 

giurisdizionale per valutare la legittimità degli interventi  

autoritativi che dovessero essere ritenuti eccessivamente 

                                                 
330

 
M .  H AZAN,  S t ru t t u ra  e  p o ter i  d e l l ’a u to r i t à  d i  v i g i l a n za ,  c i t . ,  2 7 9  s s .

 
331

 
Su l  q u a l e  v .  M.  H AZAN ,  S t ru t t u ra  e  p o t e r i  d e l l ’a u to r i t à  d i  v i g i l an za ,  c i t . ,  

3 0 0  s s .
 

La  con f igu rab i l i t à  d i  p o t e s t à  n o rma t iva  i n  cap o  a l l e  Au to r i t à  

i n d ip en d en t i  h a  in con t ra to  l e  p e rp l e ss i t à  d i  p a r t e  d e l la  d o t t r i n a  so t t o  i l  p r of i l o  

d e l la  c on f ormi t à  a i  p r i n c ip i  cos t i t u z i on a l i  d e l l ’ es erc i z i o  d i  u n  p ot er e  n or ma t iv o  

d a  p a r t e  d i  u n  en t e  n on  rap p r es en t a t i v o  ed  i r r e sp on sab i l e .  V .  I .  R IV A,  Co mmen to  

a g l i  a r t t . ,  18 8 -1 9 1 ,  i n  Co mmen ta r io  a l  cod i ce  d e l le  a ss i cu ra z io n i ,  a  cu ra  d i  M.  

B IN,  Pad ova ,  2 0 0 6 ,  6 1 0 .
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gravosi per le posizioni giuridiche dei privati senza che 

siano bilanciati da un contrapposto interesse.
332 

 

In secondo luogo, il  richiamo alle esigenze di 

competitività e di sviluppo dell’innovazione implica “una 

valutazione di coerenza fra le finalità della vigilanza, 

positivamente enucleate nell’art.  3 e le esigenze di  

competitività e di sviluppo dell’innovazione. Si tratta di  

un principio avanzato,  che introduce nel  quadro 

legislativo e regolamentare un bilanciame nto tra gli  

obiettivi  di vigilanza e di competitività”.
333

 
 

Non a caso l’art . 4,  lett .  c) della legge delega (l.  n.  229 

del 2003) dispone in linea di principio la «salvaguardia 

dell’effettiva concorrenza tra le imprese autorizzate 

all’esercizio dell’att ività  assicurativa in Italia o operanti 

in regime di LPS». Il  richiamo alle imprese operanti in 

libera prestazione è un’emblematica applicazione del  

principio di competitività: da un lato garantire alle 

imprese italiane di reggere il gioco concorrenziale rispet to 

a quelle europee che operano sul mercato nazionale; 

dall’altro arrivare alla realizzazione di un mercato 

effettivamente unico tale da risultare irrilevante la 

nazionalità dell’impresa.      

È evidente, infatti ,  che uno dei rischi insiti nella 

regolazione del mercato assicurativo (e non solo) è quello 

di strozzare gli interessi economici delle imprese, 

rendendo vani gli  obblighi di  prestazione verso i 

contraenti  e gli assicurati.  

I parametri invocati dall’art . 191 , c.a.p. mirano ad evitare 

un eccessivo sacrificio a carico dell’interesse 

imprenditoriale sulla base di una consapevolezza spesso 
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M .  H AZAN,  S t ru t t u ra  e  p o ter i  d e l l ’a u to r i t à  d i  v i g i l a n za ,  c i t . ,  2 5 9  s s .
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Cos ì  i l  C on s ig l i o  d i  S t a t o  n e l  Pa r e r e  n .  1 1 6 03  d el  2 0 0 4 ,  Ad u n an za  d e l  14  

feb b ra i o  2 0 0 5 ,  1 8 ,  rep er ib i l e  su  a s t r i d -on l i n e . i t  
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dimenticata:  il  soffocamento dell’impresa si  ripercuote 

anche sull’assicurato.  

Sono proprio tali principi a dover guidare, ad esempio, 

l’opera delle Autorità in materi a di esercizio dell’attività 

assicurativa svolta tramite internet.
334

 

In questo settore,  infatti ,  ben si scontrano interessi 

opposti: da un lato l’impresa ha il dirit to di sfruttare i  

nuovi strumenti che la tecnologia mette a disposizione 

anche al fine di ridurre i costi  (e quindi incrementare i  

ricavi) e risultare più efficiente; dall’altro le nuove 

frontiere informatiche rendono più vulnerabili i  

beneficiari  del contratto assicurativo.
335

  

Premesso ciò, esula dall’oggetto del presente lavoro una 

ricostruzione analit ica dei singoli poteri  at tribuiti  

all’Autority.  È necessario, infatti,  distinguere tra le 

funzioni attribuite all’IVASS e i  poteri che esso esercita 

per perseguirle.
336   

                                                 
334

 
Cfr .  q u an to  a f f erma t o  d a l  P re s id en t e  d e l l ’ IV ASS ( e  Di r e t t o r e  Gen e ra l e  d e l la  

Ban ca  d ’ It a l i a )  i n  occas ion e  d e l la  XV ed i z i on e  d e l l ’ In s u ra n ce  Da y  d ed i ca t a  a  

“TH E IN SURER  O F C H AN GE -  R icon f igu ra r e  la  C omp agn ia  n e l l ’ era  d ig i t a l e” ,  

Cen t ro  Con gr ess i  Fon d azi on e  Ca r ip lo ,  Mi lan o ,  3 0  se t t emb r e ,  S .  ROSS I,  

Go vern a re  i l  ca mb ia men to :  i l  p u n to  d i  v i s t a  d e l l ’a u th o r i t y ,  2 0 1 6 ,  su  i va ss . i t ,  2  

s s . :  “ La  r i v o lu zi on e  d i g i t a l e  co in vo lg e  an ch e  i l  merca to  a s s i cu ra t i vo .  Po r t a  con  

sé  gran d i  op p or tu n i t à  ma  an ch e  gran d i  p er i c o l i ;  f an t a s t i ch e  i n n ovazi on i  p er  i  

con su ma tor i  e  p er  l e  imp r es e ,  ma  an ch e  u n  au m en to  d e i  r i sch i  p er  l e  co mp agn ie  e  

d e l l e  n ec ess i t à  d i  p ro t ez i on e  d e i  con su ma to r i .  

I l  web  p u ò  d iv en t a r e  s t ru m en to  d i  i n i z i a t i v e  op ach e .  La  p erd i t a  d i  s i cu rezza  e  d i  

p r i vac y  è  i l  r i sch io  p r in c ipa l e  d e l l ’ era  d ig i t a l e .  [ …]  P er  i l  l eg i s la t or e ,  p e r  la  

Ban ca  d ’ It a l i a ,  p e r  l ’ Iv ass  e  p iù  i n  gen e ra l e  p e r  r eg o la to r i  e  su p er v i s or i  eu rop ei  

è  la  s f i d a  d e l  p r es en t e  e  d e l  fu tu ro :  t occa  a  l o r o  ad egu a re  n o rm e e  p r a t i ch e  d i  

v ig i lan za  p e r  ga ran t i r e  a l  t emp o s t es so  p ro t ez i on e  d e l  c on su ma tor e  e  s v i lu p p o  

d el l ’ i n n ova zi on e” .  
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Cfr .  M .  H AZAN,  S t ru t t u ra  e  p o t e r i  d e l l ’au to r i t à  d i  v i g i la n za ,  c i t . ,  26 1 .
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Cfr .  M.  ROS SE TTI,  I l  d i r i t t o  d e l l e  a ss i cu ra z io n i ,  c i t . ,  45 8 .  L’ A.  r i co rd a  che 

l e  fu n zion i  d e l l ’ IV ASS  p os son o  ess e re  d i s t i n t e  i n  t r e  ca t eg o r i e :  i )  v ig i lan za  

( s t ru t t u ra l e  e  p ru d en zi a l e ) ;  i i )  con osc en za  ed  i n f o rma zion e  (c f r .  a r t .  5 ,  c omma 3 ,  

c . a .p . :  “L’ IV AS S ef f e t t u a  le  a t t i v i t à  n ecessa r i e  p er  p r o mu ov e r e  u n  ap p rop r i a to  

grad o  d i  p ro t ez ion e  d e l  con s u ma tor e  e  p e r  sv i lu p p a r e  la  con osc en za  d e l  merca to  

a s s i cu ra t i vo ,  c omp r es e  l e  i n d agin i  s t a t i s t i ch e  ed  ec on omich e  e  la  racc o l t a  d i  

e l em en t i  p er  l ’ e lab ora z i on e  d e l l e  l i n ee  d i  p o l i t i c a  a s s i cu ra t i va” ) ;  i i i )  c on su l en za  

e  c o l lab ora z ion e .  
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In questa sede, dunque, si darà conto delle funzioni 

dell’IVASS connesse alla vigilanza sulle imprese in libera 

prestazione e libertà di stabilimento nonché il rapporto 

con le altre Autorità sia nazionali che sovranazionali.  

È superfluo premettere, infine, che ci si  soffermerà sulla 

vigilanza prudenziale, rimandando al capitolo II l’a nalisi 

di quella strutturale (sulle condizioni di accesso al  

mercato).
337

 

                                                                                                                                                                  
 
337

 
Esu la  d ag l i  scop i  d e l la  t es i  esamin a r e  i  p r of i l i  t ecn i c i  su l l e  con d i z i on i  d i  

es e rc i z i o  d e l l e  imp res e  a s s i cu ra t i ve ;  t u t t av i a  s i  a ccen n a  a l  n u ov o s i s t ema  en t ra t o  

i n  v igo r e  i l  1  g en n a io  2 0 1 6 .  La  d i re t t i va  c .d .  So lv en c y I I  ( Di r e t t i va  

2 0 0 9 /1 3 8 /CE)  h a  r imod el la t o  i l  s i s t ema  d ei  c on t ro l l i :  d a  u n a  v ig i lan za  i n cen t ra t a  

sop ra t t u t t o  su l l ’a sp et t o  s t ru t t u ra l e  s i  è  p a ssa t i  ad  u n a  p iù  p ru d en zi a l e .  Mer i t a  

r i co rd a r e  com e accan to  a l la  d i re t t i va  s i  p on gan o u l t e r i o r i  l i v e l l i  d i  n orma zion e ,  

t r a  cu i  1 6  reg o lam e n t i  d i  es ecu zion e  d i re t t am en t e  ap p l i cab i l i  ( ITS  –  I mp leme t in g  

Tech n i ca l  S ta n d a rd s ,  p rop o s t i  d a l l ’E IOP A e  ad ot t a t i  d a l la  Co mmiss i on e )  e  l e  

l i n ee  gu id a  E IOP A ch e  d evo n o es se r e  r ec ep i t e  n e i  s i n go l i  o rd in amen t i  n az ion a l i .  

P .  PORRE TTA,  F.  S AN TOB ON I ,  Fa re  a ss i cu ra z io n e ,  Pad ova ,  2 0 1 6 ,  2 .  

I l  s i s t ema  d i  so lv ib i l i t à  o r i g in a r io ,  ad ot t a to  n egl i  an n i  ’7 0  d a l le  p r im e d i r e t t i v e  

i n  ma ter i a  d i  a s s i cu raz ion e ,  s i  fon d ava  su  u n  marg in e  min imo d i  so lv ib i l i t à ,  

r ap p or t a to  a  p r emi  e  s i n i s t r i ,  p er  i l  r amo d an n i ,  e  a  r i s er v e  m a tema t i ch e  e  

cap i t a l i  so t t o  r i sch io ,  p er  i l  r amo  v i t a .  Su ccess iva men t e  i l  s i s t ema  è  s t a to  r i v i s t o  

d a l l e  d i re t t i v e  2 0 0 2 /1 2 /CE e  2 0 0 2 /1 3 /CE (So lv en c y  I) ,  c h e ,  p u r  ra f fo r zan d o la  

d i sc ip l i n a  d e l  mar g in e  d i  s o lv ib i l i t à ,  n on  n e  h an n o m od i f i ca to  la  l og i ca .  Le  

n ovi t à ,  i n fa t t i ,  h an n o  r i gu a rd a to  l e   s i n g ol e  comp on en t i ,  a f f i n ch é  s i  t en ess e  

maggi o rm en te  c on to  d e l la  r i sch ios i t à  e f f e t t i va  con n essa  a l l ’a t t i v i t à  s v o l t a  d a l la  

s i n go la  imp r esa  a s s i cu ra t i va ,  ma  le  m od a l i t à  d i  ca lco lo  d e i  req u i s i t i  p a t r imon ia l i  

min imi  ob b l iga t o r i  n on  son o  mu ta t e .  Cos ì ,  P .  P ORRE TTA,  F.  S AN TOBON I ,  Fa re  

a ss i cu ra z io n e ,  c i t . ,  5 .  Iv i  p er  u n  ap p rof on d imen t o  su l  s i s t ema  d i  v i g i lan za  i n  

So lv en c y I .  

Tu t t av i a ,  p r op r io  la  g en e r i c i t à  d e l  s i s t ema  d i  ca lco lo ,  ch e  n on  t i en e  c on to  d e l l e  

p ecu l i a r i t à  d e l la  s i n g o la  imp resa ,  h a  p or t a to  a l la  r ev i s i on e  d e l  s i s t ema  d i  

v ig i lan za ,  o ra  b asa t a  su  “•  u n a  v i s i on e  ec on omica  d e l  b i l an c io ,  p er  cu i  l e  s i n go l e  

p os t e  d ev on o p e r  q u an to  p oss ib i l e  es s e r e  va lu t a t e  i n  b ase  a  c r i t e r i  ma rke t -

co n s i s t en t ;  

•  u n  ap p rocc i o  or i en t a to  a l  r i sch io ,  p e r  cu i  i  r eq u i s i t i  p a t r imon ia l i  d evon o 

r i f l e t t e r e ,  i n  l i n ea  d i  mas s ima ,  t u t t i  i  r i sch i  q u an t i f i cab i l i  cu i  l ’ imp r esa  è  

esp os t a ;  

•  i n cen t i v i  a l  r i sk  ma n a g emen t ,  con  un a  ser i e  d i  r eg o l e  ch e  mi ran o  a  mig l i o ra r e  

l ’ i d en t i f i caz i on e ,  la  mi su ra z i on e  e  la  g es t i on e  d e l  r i sch io  n e l l e  imp r es e ;   

•  p r i n c ip i  d i  ma ter i a l i t à  e  d i  p rop or z i on a l i t à ,  s ec on d o cu i  g l i  ob b l i gh i  a  ca r i co  

d e l l e  imp r es e  d ev on o r i f l e t t e r e  la  n a tu ra ,  la  comp less i t à  e  la  d imen s i on e  d e i  

r i sch i  a s su n t i ;  

•  a rm on i zza zi on e  e  c on v e r gen za  d e l l e  p ra t i ch e  d i  v ig i lan za  segu i t e  d a l le  Au to r i t à  

n az ion a l i ;  
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2. I limiti alla vigilanza (per soggetti) dell’IVASS: le 

imprese europee in libera prestazione.  

Strettamente connessa al perseguimento della sana e 

prudente gestione delle imprese è la  vigilanza prudenziale 

di cui  al l’art. 192 , c.a.p. , che si esplica attraverso la 

costante verifica della gestione tecnica, finanziaria e  

patrimoniale dell’impresa,  con particolare riferimento 

all’adeguatezza dei requisiti patrimoniali e delle riserve 

tecniche in rapporto all’insieme dell’att ività svolta, alla 

disponibil ità di attivi e di fondi propri  ammissibili ai fini  

dell’integrale copertura delle riserve tecniche e dei 

requisiti patrimoniali di solvibilità, al la valutazione dei  

                                                                                                                                                                  
•  ma ggi or e  co e r en za  c on  g l i  s ta n d a rd  con t ab i l i  i n t ern azio n a l i ”  Cos ì  A.  N ICE LLI,  

La  so l v ib i l i tà  d e l l ’ imp resa  a ss i cu ra t i va ,  in  Le  a ss i cu raz io n i  p r i va te ,  a  cu ra  d i  

M.  H AZAN e  S .  TAUR IN I,  P ad ova ,  2 0 1 5 ,  1 8 4 .  

In  p a r t i c o la r e ,  S o lv en c y I I  s i  b a sa  su  t re  p i la s t r i  t r a  lo ro  i n t eg ra t i .  N e l  p r im o  

son o  d ef in i t i  i  r eq u i s i t i  q uan t i t a t i v i  p er  i l  c a lc o lo  d e l l e  p os t e  d i  b i lan c io  e  

sp ec i a lm en te  d e l l e  r i s e rv e  t ecn i ch e  e  d e l  mar g in e  d i  so lv ib i l i t à ;  i l  s ec on d o,  

i n vec e ,  p r ev ed e  i  r eq u i s i t i  q u a l i t a t i v i  r e la t i v i  d a  u n  la to  a l la  s t ru t t u ra  i n t ern a  

(co rp o ra t e  g o vern a n ce ,  r i sk  ma n a g emen t ,  con t ro l lo  i n t e rn o ,  i n t e rn a l  a ud i t in g ,  

co mp l ia n ce )  e  d a l l ’a l t r o  a l l a  v ig i lan za  es t e rn a  d eman d a t a  a l l e  Au t or i t à  d eg l i  

S t a t i  memb r i .  “L’ id ea  so t t os t an t e  è  ch e  n on  t u t t i  i  r i sch i  p oss on o  es s er e  

a t t en d ib i lmen t e  mi su ra t i ,  p e r  cu i  n on  è  semp r e  p os s ib i l e  i n t rod u r r e  u n  r eq u i s i t o  

(q u an t i t a t i vo)  d i  cap i t a le ;  t a l i  r i sch i ,  i n v ec e ,  s on o  p iù  op p or tu n amen t e  ed  

ef f i cac em en te  p re s id i a t i  co n  req u i s i t i  d i  t i p o  q u a l i t a t i vo ,  ch e  r i ch i ed on o  

a l l ’ imp r esa  d i  d o t a r s i  d i  u n  ad egu a to  s i s t ema  d i  g ov e rn o  s oc i e t a r i o  p e r  

comp r en d e r e ,  a s su m er e  e  g es t i re  t a l i  r i sch i  con  c on sap evo lezza”  (P .  PORRE TTA,  

F.  S AN TOBO N I,  Fa re  a ss i c u ra z io n e ,  c i t . ,  2 4 ) .  In f i n e ,  i l  t e r zo  p i la s t r o  r i gu a rd a  

la  t r a sp a r en za ,  o v v er o  l e  i n fo rma zion i  ch e  l e  imp r es e  d evon o c omu n ica re  a l l e  

au tor i t à  ( su p erv i so ry  rep o r t i n g )  o  d a  r en d er e  p u b b l i ch e  ( p u b l i c  d i sc lo su re ) .   

Du n q u e,  mu ta  l ’ap p rocc i o  a l la  v i g i lan za ,  o r i en t a to  a i  r i sch i  ( r i sk  b a sed )  e  

p rosp et t i co  ( f o rwa rd - lo o k ing ) ,  “c io è  i n c en t ra to  an ch e  su l la  va lu t a z ion e  d e l la  

cap ac i t à  d e l l ’ imp r esa  d i  g es t i r e  ap p r op r i a t am en te  i  r i sch i ,  o l t r e  ch e  su l la  

v er i f i ca  ex  p o s t  d e l  r i sp e t t o  d e i  r eq u i s i t i ”  (cos ì  S .  RO SS I ,  Au d i z io n e  n e l l ’a mb i to  

d e l l ’e sa me  d e l l ’a t t o  d e l  Go vern o  n .  1 4 6  S ch ema  d i  d ecre to  l eg i s l a t i vo  p er  

l ’a t t u a z io n e  d e l l a  Di re t t i va  2 0 09 /13 8 /CE in  ma te r ia  d i  a ccesso  ed  e se rc i z i o  

d e l l e  a t t i v i t à  d i  a ss i cu ra z ione  e  d i  r i a ss i cu ra z io n e ,  Tes t imo n ia n za  d el  Pres id en t e  

d e l l ’ IVAS S ,  Camera  d e i  D ep u ta t i ,  Commiss i on e  F in an ze ,  2 4  mar zo  2 0 1 5 ,  

rep e r ib i l e  su  i va s s . i t ,  4 ) .  

Pe r  u n  ap p rof on d imen t o  su l l e  n o vi t à  i n t rod ot t e  d a l  S o lv en cy I I  e  su l l e  q u es t i on i  

t ecn i ch e  v .  P .  P ORRE TTA,  F.  S AN TOBO N I,  Fa re  a ss i c u ra z io n e ,  c i t . ;  v .  an ch e 

A.  N ICE LLI,  La  so l v ib i l i t à  de l l ’ imp resa  a ss i cu ra t i va ,  c i t . ,  1 7 2  s s .   
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rischi emergenti , nonché al governo societario e 

all’informativa all’IVASS ed ai terzi  (art . 192, comma 2).  

L’IVASS, dunque, vigila affinché, attraverso una sana e 

prudente gestione dell’attività, l’impresa sia in grado di  

assolvere alla prestazione assicurativa.
338 

La vigilanza prudenziale, in altre parole, controlla la 

gestione delle imprese affinché queste non minino la loro 

solvibilità,
339

 mettendo a rischio la capacità di far fronte 

ai propri obblighi contrattuali . 
 

In particolare, tale vigilanza consiste nella verifica che, 

considerando le dotazioni tecniche, patrimoniali e 

finanziarie, l’impresa mantenga la propria solidità  al la 

luce dell’intera attività svolta.
340

 
 

Tuttavia,  la vigilanza dell’IVASS non è generalizzata.  

In particolare, i l  codice delle assicurazioni delinea un 

modello di vigilanza per soggetto  e specificamente sono 

sottoposti al suo controllo i soggetti indicati dall’art . 6 ,  

c.a.p. e, per quello che qui interessa, le imprese,  

comunque denominate e costituite, che esercitano nel 

territorio della Repubblica attivi tà di assicurazione o di  

riassicurazione in qualsiasi ramo e in qualsiasi forma (art .  

6, comma 1, lett .  a) , c.a.p.).  

Tuttavia,  tale norma deve essere letta in combinato 

disposto con altre disposizioni del codice (artt.  193 ss. ,  

c.a.p.) che delimitano la portata dei poteri dell’IVASS nei 

confronti delle imprese estere.  
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M .  H AZAN ,  S t ru t t u ra  e  p o te r i  d e l l ’a u to r i t à  d i  v i g i l a n za ,  c i t . ,  2 8 3 .  L’ A. ,  i n  

p a r t i co la r e ,  p rec i sa  ch e  i l  n u c l eo  fon d am en ta l e  d e l l ’a s s i c u raz i on e  è  l ’ob b l ig o  d i  

p ro t ez ion e  e  la  p re s t az i on e  d ev e  ess e r e  i n t esa  com e p r e s t az i on e  d i  s i cu rezza  e  

n on  so lo  d i  i n d en n i zzo .
 

339
 
P er  u n  ap p rofon d im en to  su l  s i s t ema  in t rod ot t o  d a l la  d i re t t i va  S o lv en c y I I  v .  

S .  VER DUC H I,  I  p re s id i  d e l l a  so l v ib i l i tà  d e l l ’ imp resa  d i  a ss i cu ra z io n i ,  i n  Le  

a ss i cu ra z io n i ,  a  cu ra  d i  A.  CO LAV O LP E,  M.  PRO SPERE TT I,  Pad ova ,  2 0 1 2 ,  5 6 2  

s s .  P .  P ORRE TT A,  F .  S AN TOBON I,  Fa re  a ss i cu ra z io n e ,  c i t . ,  2 1  s s .  
  

340
 

C. BORTO LAN I,  La  so rv eg l i a n za ,  i n  Le  a ss i cu ra z io n i ,  a  cu ra  d i  A.  

CO LAV O LPE,  M.  PR OSP ERETT I,  Pad o va ,  2 0 1 2 ,  1 9 1 .
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In particolare, le terze direttive, abbandonando la via 

della massima armonizzazione, danno una forte spinta alla 

creazione del mercato unico assicurativo europeo 

attraverso l’applicazione dei principi della licenza unica e 

dell’home  country control .  

Dunque, l’IVASS esercita i poteri di controllo sulle 

imprese i taliane che decidono di  stabilirsi all’estero o di  

operare in libera prestazione (art. 192), ma non su quelle 

europee che concludono affari in Italia (cfr. art. 193, 

comma 1).
341

 
 

Infatti,  la vigilanza sulle imprese di assicurazione aventi 

sede legale in un altro Stato membro  ma che operano in 

Italia in regime di libera prestazione di servizi o in libertà 

di stabilimento spetta all’autori tà di vigilanza dei Paesi di 

origine (a parte il  non trascurabile obbligo di valutare il  

rispetto della normativa di interesse generale).
 
 

Dunque, l’art. 192 , c.a.p. delinea, sulla base delle 

direttive europee, un sistema di vigilanza integrato
342 

basato sul  principio dell’home  country control  per cui 

anche la vigilanza prudenziale sull’attività svolta in altri 

Stati membri (e la adozione di misure in caso di  

irregolari tà) compete all’Autorità del  Paese d’origine che, 

rilasciando l’autorizzazione ad operare a ll’estero, ha 

verificato il possesso dei requisit i di  accesso al mercato.    

Tuttavia, tali principi non si applicano in maniera 

assoluta.  

In particolare, l’art . 193, c.a.p. prevede delle attenuazioni 

al principio dell’home  country control ,
343 

disponendo, 

infatti ,  che l’IVASS, qualora accerti che l’impresa di  

                                                 
341

 
L’a r t .  1 9 4 ,  i n vece ,  p r ec i sa  ch e  le  s ed i  sec on d a r i e  d e l l e  imp res e  d i  
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assicurazione non rispetta  le disposizioni della legge 

italiana che è tenuta ad osservare,  ne contesta la 

violazione e le ordina di conformarsi alle norme di legge e 

di at tuazione. Inoltre, qualora persi sta l’atteggiamento di  

inottemperanza dell’impresa, l’IVASS informa l’autorità 

di vigilanza dello Stato membro di origine,  chiedendo che 

vengano adottate le misure necessarie a far cessare le 

violazioni.  

Nella eventualità in cui manchino o risultino inadeg uati i  

provvedimenti dell’autorità dello Stato di origine, quando 

le irregolarità commesse possano pregiudicare interessi  

generali, ovvero nei  casi di urgenza  per la tutela degli  

interessi degli assicurati e degli altri  aventi diritto a 

prestazioni assicurative, l’IVASS può adottare nei  

confronti dell’impresa di assicurazione, dopo averne 

informato l’autorità di vigilanza dello Stato membro di  

origine, le misure necessarie, compreso il divieto di  

stipulare nuovi contratti in regime di stabil imento o di  

libertà di prestazione di servizi (art . 193, commi 4 e 5).
344

 

È evidente che il  meccanismo delineato dalle terze 

direttive e trasposto nell’ordinamento nazionale sarà 

efficace nella misura in cui le Autorità degli  Stati membri 

siano in grado di cooperare tra loro.  

 

2.1 La vigilanza sulle imprese di riassicurazione  

La vigilanza prudenziale sulle imprese di riassicurazione 

si snoda in maniera analoga a quanto previsto per le 

imprese assicurative.  

Anche in questo caso, infatti,  i  poteri  di vigilanza saranno 

pieni nei confronti delle imprese riassicurative italiane, 

mentre per quelle con sede legale in altri  Stati membri la 

competenza spetta al  Paese d’origine.  

                                                 
344

 
C.  BORTO LAN I,  La  so rveg l i a n za ,  c i t . ,  1 9 3  s s .
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Merita precisare, tuttavia, che tale  impostazione è stata 

introdotta solo in seguito alla novella del 2008 (d.lgs. n.  

56 del  2008).  

Il  testo originario infatti dedicava alla riassicurazione 

un’unica disposizione (art. 195), attribuendo all’IVASS  

poteri sulle imprese di riassicurazione che hanno  la sede 

legale nel territorio della Repubblica sia per l’attività 

esercitata in Italia,  sia per quella svolta in regime di 

prestazione di servizi nel terri torio degli altri Stati  

membri o in quello di Stati terzi , ma non riconosceva 

all’Istituto la vigilanza sulle sedi secondarie delle imprese 

di riassicurazione italiane operanti in altri Stati membri o 

in Stati terzi, soggette ai poteri dell’Autorità dello Stato 

ospitante.
345

  

Inoltre, i l  potere dell’ISVAP si estendeva alle sedi 

secondarie (situate in Itali a) di imprese di riassicurazione 

con sede legale in altri Stati membri o in Stati terzi,  

limitatamente all’attività esercitata nel  territorio della 

Repubblica.  

Conformemente a tale impostazione, infatti,  l ’originario 

art . 60, c.a.p. subordinava l’esercizio  della riassicurazione 

in Italia in regime di stabilimento da parte dell’impresa 

che ha sede legale in un altro Stato membro alla 

preventiva autorizzazione dell’ISVAP.  

Anche in seguito al  mutato quadro europeo (la Dir.  n.  

2005/68/CE relativa alla riassicurazione, attuata dal   

d.lgs. n. 56 del  2008, ha introdotto il sistema 

dell’autorizzazione unica anche per le imprese di 

riassicurazione), la novella del  2008 ha modificato i l 

regime di vigilanza sulle imprese riassicuartive.
346
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C.  BORTO LAN I,  La  so rveg l i a n za ,  c i t . ,  1 9 4 .
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La  l .  n .  5 6  d e l  2 0 0 8  h a  mod i f i ca to  l ’a r t .  6 0 ,  i l  cu i  p r imo comma p r eved e :  

“ l ’acc es so  a l l ’a t t i v i t à  r i a s s i cu ra t i va  i n  reg im e d i  s t ab i l imen to  n e l  t e r r i t o r i o  d e l la  

Rep u b b l i ca ,  d a  p a r t e  d i  un’ imp r esa  av en t e  la  s ed e  l ega l e  i n  u n  a l t ro  S t a t o  

memb ro ,  è  su b o rd in a to  a l la  comu n icazion e  a l l ’ IS V AP,  d a  p a r t e  d e l l ’ au to r i t à  d i  
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In particolare, l’attuale art . 195 si  limita ad attribuire 

all’IVASS la vigilanza prudenziale sulle imprese di 

riassicurazione che hanno la sede legale nel territorio 

della Repubblica sia per l’attività esercitata in Italia, sia 

per quella svolta in regime di stabilimento sia in 

prestazione di servizi nel terri torio degli altri Stati  

membri o in Stati terzi.  

Invece, l’art.  195-bis  attua il principio dell’home  country 

control ,  disponendo che le imprese di riassicurazione che 

hanno la sede legale in altri Stati  membri sono soggette 

alla vigilanza prudenziale della autorità dello Stato 

membro di origine anche per l’attività svolta in regime di 

stabilimento o in regime di l ibertà di  prestazione di  

servizi in Italia,  residuando all’IVASS poteri di  

intervento, eventualmente previa consultazione  

dell’omologo straniero, in caso di inottemperanza delle 

disposizioni da parte dell’impresa europea.  

Infine, le sedi secondarie delle imprese di riassicurazione 

che hanno sede legale in Stati terzi rimangono soggette 

alla vigilanza dell’IVASS per l’attivit à svolta in Italia.  

 

2.2 La vigilanza sulle imprese di assicurazione che 

operano tramite internet  

Merita precisare quale sia il  regime applicabile alle 

imprese che operano tramite internet.  

Coerentemente a quanto in precedenza affermato, una 

volta chiarito , in base ai parametri proposti (cap. II,  pff.  

4.3 e 4.4), se l’impresa opera in libera prestazione o 

libertà di stabilimento, ovviamente ad essa saranno 

applicabili le norme del codice in materia di vigilanza.  

                                                                                                                                                                  
vig i lan za  d i  t a l e  S t a to  d e l l e  i n f or ma zion i  e  d eg l i  ad emp imen t i  p r ev i s t i  d a l l e  

d i sp os i z i on i  d e l l ’ ord in am en to  comu n i t a r i o” .   
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Ne consegue che, se l’impresa ha la sede soci ale in un 

altro Stato membro, la vigilanza, a parte le eccezioni 

sopradette, spetterà al Paese d’origine.  

Tuttavia, l’esercizio dell’attività assicurativa tramite web  

soffre un’eccezione: sono sottratte alla vigilanza 

dell’IVASS le imprese che promuovo o collocano via 

internet contratti di  assicurazione “a condizione che:  

a) il  si to web  contenga l’esplicita avvertenza che il 

contenuto del sito è rivolto solo a contraenti con 

domicilio abituale o, se persone giuridiche, con sede 

legale in Stati diversi dall’Italia,  per quanto riguarda le 

polizze di assicurazione sulla vita, e alla copertu ra di  

rischi ubicati al di fuori  dell’Italia,  per quanto riguarda le 

polizze di assicurazione contro i danni;  

b) il  si to web  disponga di procedure tecniche tali da 

rifiutare proposte o adesioni provenienti da contraenti con 

domicilio abituale o, se persone  giuridiche, con sede 

legale in Italia, per quanto riguarda le polizze vita, ovvero 

proposte o adesioni relative alla copertura di rischi ubicati 

in Italia, per quanto riguarda le polizze di assicurazione 

contro i danni” (Reg. IVASS n. 34 del 2010, art. 3) .
347

  

 

3. I  limiti  alla vigilanza (per funzioni) dell’IVASS: 

ambito di applicazione del principio dell’home  country 

control  

A questo punto rimane da chiarire quale sia il  riparto di  

competenze in tema di vigilanza: il  principio dell’ home  

coutry control  si arresta alla vigilanza prudenziale oppure 

copre anche la vigilanza sull’attività assicurativa?  

Partendo anzitutto dal dato let terale, l’art. 9 della terza 

direttiva (92/49/CEE)
348

 dispone che la vigilanza 

finanziaria su un’impresa di assicurazione, compresa 

                                                 
347

 
Rep er ib i l e  su l  s i t o  d e l l ’ IV A SS.  
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Cfr .  an ch e  a r t .  8  d i r .  9 2 /9 6 /CEE.
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quella sulle attività da questa esercitate tramite succursali  

e in regime di prestazione di servizi, rientra nella 

competenza esclusiva dello Stato membro d’origine; e 

specifica che per vigilanza finanziaria si intende in 

particolare la verifica, per l’ins ieme delle attività 

dell’impresa di assicurazione, dello stato di solvibilità e 

della costi tuzione di riserve tecniche e delle attività di  

controparti ta in conformità delle norme o della prassi  

stabilite nello Stato membro d’origine, ai sensi delle 

disposizioni adottate a livello comunitario.  

Dunque, l’oggetto dell’home  country control  viene 

identificato  nella vigilanza finanziaria,  nella vigilanza 

cioè “sulla stabil ità e sull’equilibrio patrimoniale 

dell’impresa, con particolare attenzione ai livelli del  

margine di solvibil ità e alla copertura delle riserve 

tecniche”.
349

  

Pertanto, senza dubbio la vigilanza de qua  si esplica nella 

verifica della gestione patrimoniale e finanziaria della 

società affinché l’impresa sia in grado di mantenere fede 

agli impegni assunti . E senza dubbio dal  dato letterale si 

evince che soggette al controllo dell’Autorità del Paese 

d’origine sono le imprese nazionali per il  complesso 

dell’attività svolta sia sul mercato statale sia nell’ambito 

europeo in stabilimento o in libera prest azione.  

D’altronde, come detto, in questo senso depongono 

chiaramente gli  artt.  192, commi 1 e 2 e 193, comma 1.  

Ma quid iuris  sulle altre funzioni di  vigilanza sulle 

imprese europee che operano in stabil imento o in libera 

prestazione? Qual è l’ambito di estensione del principio 

dell’home  country control? 
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In proposito le disposizioni europee non pronunciano 

alcuna regola in merito alla vigilanza sull’attività che 

l’impresa svolge negli al tri  Paesi  membri.  

Esse, infatti ,  intente ad armonizzare le legislazion i 

nazionali soprattutto sul piano delle condizioni di accesso 

ed esercizio,  non contengono una disciplina anche sulle 

funzioni di vigilanza, limitandosi a dettare i  principi  

attraverso cui individuare l’autorità competente.
350

  

Tuttavia, il  comma 2 dell’art .  193 riconosce all’IVASS, 

qualora accerti che l’impresa di assicurazione non rispetti  

le disposizioni della legge i tal iana che è tenuta ad 

osservare, il  potere di contestarne la violazione e le 

ordina di  conformarsi alle norme di legge e di attuazione; 

anche se, qualora l’impresa non si conformi alle norme di 

legge e di attuazione, l’IVASS non può agire direttamente,  

ma deve informare l’autorità di vigilanza dello Stato 

membro di origine,  chiedendo che vengano adottate le 

misure necessarie a far cessare le violazioni.  

Merita precisare che le direttive in materia assicurativa in 

varie occasioni ricordano che le imprese di assicurazione 

operanti  in base all’autorizzazione unica devono rispettare  

le regole di interesse generale dello Stato membro 

ospitante.   

Dunque, alla luce di un’interpretazione sistematica delle 

disposizioni de quibus ,  il  riferimento alle “disposizioni 

della legge italiana che è tenuta ad osservare” non può 

non essere che una perifrasi per indicare la normativa di 

interesse generale.
351
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In tal  caso sembra potersi concludere che la vigilanza 

sull’att ività spetti all’Autorità del Paese membro di  

stabilimento o di  prestazione in collaborazione con 

l’omologo del Paese d’origine;
352

 il  controllo sulla 

stabilità delle imprese è prerogativa esclusiva de lle 

autorità nazionali, perché sono tali autorità a ri lasciare 

l’autorizzazione all’esercizio anche in libera prestazione o 

stabilimento.
353

  

Ne consegue, che per la corretta operatività del mercato 

comune, la cooperazione tra le Autorità di vigilanza 

nazionali ed europee è l’unica via percorribile affinché si  

arrivi alla applicazione di  una interpretazione uniforme 

del diritto europeo assicurativo e si evitino prassi difformi 

con risultati  anticoncorrenziali .     

 

4. La cooperazione tra Autorità nazionali e 

sovranazionali  

Le forme di collaborazione tra l’IVASS e le autorità di  

vigilanza degli altri  Paesi e con le Ist ituzioni europee 

sono inevitabili in un sistema il cui obiettivo principale è 

la creazione di un mercato unico, fondato sulla 

applicazione di una disciplina tendenzialmente uniforme e 
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sulla vigilanza su imprese che operano oltre i confini  

nazionali (in un mercato appunto europeo).
354

  

A livello generale vanno messe in evidenza due 

disposizioni del codice delle assicurazioni che mirano a 

favorire tale  cooperazione.  

L’art. 5, comma 1-ter  dispone che “l’IVASS, 

nell’espletamento delle sue funzioni, prende in 

considerazione il potenziale impatto delle sue decisioni 

sulla stabil ità dei sistemi finanziari dell’Unione europea, 

soprattutto in situazioni di emergenza, tenendo conto delle 

informazioni disponibili al momento, anche avvalendosi 

degli opportuni scambi di informazioni con l’AEAP, il 

Comitato congiunto, il  CERS e le autorità di vigilanza 

degli altri Stati membri.  In periodi di turbolenze 

eccezionali sui mercati finanziari , l’ IVASS tiene conto dei  

potenziali effetti prociclici derivanti  dai suoi interventi”.  

Inoltre, l’art. 10 prevede in linea di principio una 

collaborazione tra l’IVASS e l’EIOPA (l’AEAP secondo 

l’acronimo italiano) e le altre autorità di vigilanza 

europee, con il Comitato congiunto, con il CERS, con le 

istituzioni dell’Unione europea e le autorità di vigilanza 

dei singoli Stati membri, al fine di agevolare l’esercizio 

delle rispettive funzioni.  

Tale collaborazione si esplica soprattutt o attraverso 

obblighi di comunicazione stabiliti  dalle disposizioni 

dell’Unione europea e scambi di informazione a 

condizione di reciprocità e di equivalenti  obblighi di 

riservatezza.  

Oltre a disposizioni di principio, il  codice delle 

assicurazioni dedica l’intero capo IV alla cooperazione 

con le autorità di vigilanza degli altri  Stati membri e 

comunicazioni alla Commissione europea e all’EIOPA.  
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Ad esempio, l’art .  203 dispone una procedura di 

cooperazione basata sulla consultazione preventiva non 

solo tra autorità di vigilanza del mercato assicurativo, ma 

anche con quelle che controllano gli enti creditizi e 

finanziari , in caso di rilascio dell’autorizzazione relativa 

all’esercizio dell’attività assicurativa richiesta da 

qualsiasi impresa di assicurazione o  di riassicurazione che 

si trovi in determinate condizioni previste dalla norma.  

Inoltre, l’art. 205 riguarda i poteri  di indagine in 

collaborazione con le autorità di altri Stati membri. In 

particolare, come l’IVASS può svolgere direttamente o 

attraverso persone appositamente incaricate ispezioni nei  

locali delle sedi secondarie delle imprese di assicurazioni 

o di riassicurazioni operanti in regime di stabil imento in 

un altro Stato membro, informandone l’autorità di  

vigilanza dello Stato membro della sede secondaria, la 

quale, ove lo richieda, ha diritto di parteciparvi; così 

l’autorità di vigilanza dello Stato membro d’origine di  

un’impresa di assicurazione o di  riassicurazione che opera 

in Italia in regime di stabilimento può svolgere,  

direttamente o attraverso persone appositamente 

incaricate, ispezioni nei locali della sede secondaria da 

questa costituita, dirette a verificare ogni elemento utile 

ai fini dell’esercizio della vigilanza sull’impresa stessa,  

informando l’IVASS, che, ove lo richieda, ha diri tto di 

partecipare all’ispezione stessa.  

Tali previsioni al tro non sono che una concreta 

applicazione del principio dell’home  country control .  

 

4.1 L’impatto della nuova architettura europea di 

vigilanza sul sistema dell’home  country control     

Tralasciando le specifiche disposizioni che disciplinano i 

casi in cui l’IVASS deve cooperare con le istituzioni 
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straniere, è interessante osservare il sistema nel suo 

complesso.  

Prima dell’istituzione dell’EIOPA,
355

 a livello europeo non 

esisteva una vera e propria autorità di vigilanza in materia 

finanziaria, bensì operavano diversi comitati inseriti nella 

c.d. “procedura Lamfalussy”.
356

 In risposta alla crisi 

economica iniziata nel 2008, che ha messo in evidenza i 

limiti di tale struttura (i Comitati  avevano un ruolo per lo 

più consultivo), è stato rimodellato il sistema europeo di  

vigilanza finanziaria.  

Innanzitutto i precedenti comitati sono stati trasformati in 

tre autorità europee (European Supervisory Authorities -
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ESA):
357

 una per il  settore bancario (EBA: European 

Banking Authority ), una per i mercati  finanziari (ESMA: 

European Securities and Markets Authority ) e una per le 

assicurazioni (EIOPA: European Insurance and 

Occupational Pension Authority ,  istituita con Reg. n.  1094 

del 2010).  

Merita chiedersi se la nuova struttura abbia ripercussioni 

anche sul modello di regolazione finanziaria basato 

sull’armonizzazione minima e sul principio dell’home  

coutry control .  

In particolare, l’EIOPA ha il  potere di adottare norm e 

tecniche, linee guida e raccomandazioni.  

Le norme tecniche di regolamentazione non implicano 

decisioni strategiche o scelte polit iche e il  loro contenuto 

è limitato dagli atti  legislativi su cui si  basano (art. 10, 

Reg. 1094 del 2010).   

Innanzitutto, il  potere di regolamentazione può essere 

esercitato laddove i l Parlamento europeo e il Consiglio 

deleghino alla Commissione il potere di adottare norme 

tecniche di regolamentazione. In tali casi, l’Autorità, se 

elabora progetti di norme tecniche di regolament azione, 

sottopone tali  progetti all’approvazione della 

Commissione, che li  t rasmette senza indugio al  

Parlamento europeo e al Consiglio (art. 10 , pf.1).   

Entro tre mesi dal ricevimento del progetto, la 

Commissione decide se approvarlo o modificarlo per 

tutelare gli  interessi dell’Unione.  

Ove non intenda approvare un progetto di norma tecnica 

di regolamentazione o intenda approvarlo in parte o con 
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modifiche, la Commissione lo rinvia all’Autorità, 

fornendo le ragioni della sua mancata approvazione o, a 

seconda dei casi , delle modifiche apportate.  Entro un 

termine di sei  settimane, l’Autorità può modificare il  

progetto di norma tecnica di regolamentazione sulla base 

delle modifiche proposte dalla Commissione e 

ripresentarlo come parere formale alla Commissione , 

inviando copia anche al Parlamento europeo e al  

Consiglio.  

Se, alla scadenza di tale termine di sei settimane, 

l’Autorità non ha presentato un progetto modificato di  

norma tecnica di regolamentazione o ha presentato un 

progetto di norma tecnica di regolamentazione modificato 

in modo non coerente con le modifiche proposte dalla 

Commissione, questa può adottare la norma tecnica di 

regolamentazione con le modifiche che ri tiene pertinenti o 

respingerla.  

Tuttavia,  merita precisare che la Commissione può 

modificare il contenuto di un progetto di  norma tecnica di  

regolamentazione elaborato dall’Autorità solo previo 

coordinamento con l’Autorità.  

Infatti,  la Commissione può adottare una norma tecnica di 

regolamentazione mediante un atto delegato senza un 

progetto dell’Autorità solo nel caso in cui l’Autorità non 

abbia presentato un progetto di norma tecnica di 

regolamentazione entro i  termini previsti  dall’art. 10 e la 

Commissione abbia richiesto di nuovo il  progetto 

concedendo un nuovo termine, inutilmente spirato a causa 

dell’inerzia dell’EIOPA.  

Dal regolamento ist itutivo si evince che, nonostante i  

limiti menzionati  (dovuti al coinvolgimento della 

Commissione e del Parlamento per cui non vi è stata una 

delegazione di poteri a favore dell’autorità tecnica, né 

poteva essere altrimenti visti i  vincoli contenuti nei 
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Trattati), all’EIOPA (ma il discorso può essere esteso 

sostanzialmente alle altre ESA) sono attribuiti soprattutto  

poteri  di regolazione, rimanendo le funzioni di  vigilanza 

in linea di principio di competenza delle autorità 

nazionali.
358

  

Tuttavia, le ESA (e quindi l’EIOPA) possono assumere 

decisioni vincolanti  in tre circostanza: i) nel caso di  

violazioni del diritto UE, ii) nel caso di situazioni di 

emergenza o iii) per risolvere controversie tra autorità 

nazionali di  vigilanza.  

In particolare, secondo l’art. 17 del R eg. 1094 del 2010, 

se un’autorità competente viola il  diritto dell’Unione, 

l’EIOPA, su richiesta di una o più autorità competenti, del  

Parlamento europeo, del  Consiglio, della Commissione o 

del  pertinente gruppo delle parti interessate, o di propria 

iniziativa, e dopo averne informato l’autorità competente 

interessata, può effettuare indagini sull’asseri ta 

violazione o mancata applicazione del  diritto dell’Unione.  

Non oltre due mesi dall’avvio del l’indagine, l’EIOPA può 

trasmettere all’autorità competente interessata una 

raccomandazione in cui illustra l’azione necessaria per 

conformarsi al dirit to dell’Unione ed entro dieci giorni 

lavorativi dal ricevimento della raccomandazione 

l’autorità competente informa l’Autorità delle misure 

adottate o che intende adottare per conformarsi al diritto 

dell’Unione.  

Tuttavia, merita evidenziare che se l’autorità competente 

non si conforma al  diritto dell’Unione nei termini, sarà la 

Commissione, dopo essere stata  informata dall’Autorità, o 

di propria iniziativa, a gestire la situazione, esprimendo 

un parere formale,  sulla base della raccomandazione 
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dell’EIOPA, per chiedere all’autorità competente di 

prendere le misure necessarie per rispettare il  diritto 

dell’Unione.  

Entro dieci  giorni lavorativi  dal ricevimento del  parere 

formale, l’autorità statale informa la Commissione e 

l’EIOPA delle misure adottate o che intende adottare per 

conformarsi a tale parere formale.  

Più rilevante è il  potere riconosciuto all’EIOPA q ualora 

un’autorità nazionale non si conformi  al parere e sia 

necessario rimediare tempestivamente a tale inosservanza 

al fine di  mantenere o di riprist inare condizioni neutre di  

concorrenza sul mercato o per assicurare il regolare 

funzionamento e l’integri tà del sistema finanziario. In tal i 

casi,  infatti,  l’EIOPA può adottare una decisione nei 

confronti di un singolo ist ituto finanziario, imponendogli  

di prendere misure per rispettare gli obblighi imposti dal  

diritto dell’Unione, tra cui la cessazione di ogni eventuale 

pratica.
359  

La seconda ipotesi in cui all’EIOPA sono attribuiti poteri 

più incisivi  riguarda le situazioni di emergenza, quando le 

è riconosciuto un vero e proprio ruolo di coordinatrice 

(art.  18, reg. 1094 del 2010).  

In caso di sviluppi negativi  che possano seriamente 

compromettere il  regolare funzionamento e l’integrità dei  

mercati finanziari nonché la stabilità generale o parziale 

del sistema finanziario nell’Unione, l’EIOPA facilita 

attivamente e, ove ri tenuto necessario,  coordina le m isure 

adottate dalle pertinenti autorità nazionali  di  vigilanza 

competenti.  

Per essere in grado di svolgere tale ruolo di facilitazione e 

coordinamento, l’Autorità è pienamente informata di tutti 
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gli sviluppi rilevanti  ed è invitata dalle pertinenti autori tà 

nazionali di vigilanza competenti  a partecipare in qualità 

di osservatore alle eventuali riunioni in materia.  

In casi eccezionali se è necessaria un’azione coordinata 

delle autorità nazionali per rispondere a sviluppi negativi  

che possano seriamente compromettere il regolare 

funzionamento e l’integrità dei mercati  finanziari o la 

stabilità generale o parziale del sistema finanziario 

nell’Unione, l’Autorità può adottare decisioni individuali  

per chiedere alle autorità competenti di prendere le misure 

necessarie ad affrontare tal i sviluppi, assicurando che gli  

istituti finanziari e le autorità competenti rispettino gli  

obblighi fissati in tale normativa.  

Anche in questo caso se un’autorità nazionale non si 

conforma alla decisione dell’Autorità, questa può adottare 

una decisione nei  confronti di un singolo istituto 

finanziario imponendogli di prendere le misure necessarie 

per rispettare gli obblighi imposti  da tale normativa, tra 

cui la cessazione di  ogni eventuale pratica.  

In ogni caso non c’è molto da entusiasmarsi: è vero che in 

quest’ultima ipotesi  non è previsto un coinvolgimento 

della Commissione analogo a quello che caratterizza  la 

procedura relativa alla violazione del diritto dell’UE; ma 

la spiegazione non risiede in una maggiore attribuzione di  

poteri all’EIOPA, bensì in ragione dei diversi presupposti 

che giustificano l’attivazione dei poteri  di vigilanza (la 

situazione di emergenza accertata da una decisone del 

Consiglio).
360 

 

Infine, nei casi di  risoluzione delle controversie tra 

autorità competenti in situazioni transfrontaliere (art. 19 ,  

reg. 1094 del 2010) se un’autorità competente è in 
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disaccordo con la procedura seguita o il  contenuto di una 

misura adottata da un’autorità di  vigilanza di  un altro 

Stato membro o con l’assenza di intervento da parte di  

quest’ultima l’EIOPA può, su richiesta di  una o più 

autorità competenti interessate o di sua iniziativa, prestare 

assistenza alle autorità per trovare un accordo. Se le 

autorità competenti interessate non riescono a trovare un 

accordo entro il termine fissato per la conciliazione 

dall’Autorità, questa può adottare una decisione con 

valore vincolante per imporre loro misure specifiche (o 

anche di astenersi dall’agire).  

Anche in tale ipotesi , la disposizione de qua  prevede che,  

se un’autorità competente non si conforma alla decisione 

dell’Autorità e pertanto omette di garantire che l’impresa 

assicurativa rispetti gli obblighi che le sono direttamente  

applicabili,  l’EIOPA può adottare nei confronti del  

singolo istituto finanziario una decisione individuale che 

gli impone di adottare le misure necessarie (tra cui la 

cessazione di ogni eventuale pratica) per rispettare gli 

obblighi derivanti dal diritto dell’Unione.  

Dalla disciplina in materia un dato emerge chiaramente: la 

vigilanza in ambito assicurativo non è stata centralizzata a 

livello sopranazionale.
361  

In conclusione dal nuovo quadro istituzionale risulta che 

la vigilanza in ambito assicurativo con tinua a spettare alle 

autorità nazionali, sebbene rispetto all’originario assetto 

di applicazione del principio dell’home  country control  si 

è cercato di intensificare la cooperazione istituzionale .
362 

 

 

                                                 
361

 
Con co rd a  con  t a l e  c on c lu s i on e  A.  C AN D IAN,  A.  TIT A,  La  co mp l ia n ce  d e l le  

imp rese  a ss i cu ra t i ve  n e l  q ua d ro  eu ro p eo ,  t ra  S o lven cy  I I ,  E IOP A,  e  d i re t t i va  

Omn ib u s  I I ,  i n  Dir i t t o  ed  eco n o mia  d e l l ’a ss i cu ra z ion e ,  2 00 1 ,1 ,  21  s s .
 

362
 

M. DE BE LLIS ,  Un i f i ca z io n e ,  d i f f e ren z ia z io ne  e  tecn i f i ca z io n e  ne l la  

reg o la z io ne  eu ro p ea  d e i  merca t i  f i na n z ia r i ,  i n  Riv .  i t .  d i r .  co m . ,  2 0 1 5 ,  6 ,  1 56 8 .  
 

 



179 

 

5. Conclusioni  

I principi della licenza unica e dell’home  country control  

sono stati elaborati per accelerare i l processo di creazione 

di un mercato unico in ambito assicurativo.  

Tali principi - è bene ricordarlo - non limitano la loro 

operatività al la fase di accesso al mercato, nel  senso che 

l’autorizzazione concessa dal Paese d’origine è valida per 

l’intera Comunità, potendo l’impresa operare in libera 

prestazione o stabilirsi all’estero, ma riguardano anche la 

fase di esercizio, per cui una volta ammessa ad operare in 

un altro Stato membro, la vigilanza prudenziale 

sull’impresa assicurativa estera continuerà, entro certi  

limiti, a soggiacere al controllo dell’Autorità del Paese 

d’origine; mentre la competenza a vigilare sull’attività 

dell’impresa sembra spetti all’Autorità del Paese membro 

di stabilimento o  di prestazione (eventualmente in 

collaborazione con l’omologo del Paese d’origine).  

Tuttavia, il  sistema delineato prima del 2010 ha messo in 

evidenza anche la debolezza della sua architettura non 

solo per le conseguenze della crisi del 2008, ma anche per  

la necessità di raggiungere livelli di integrazioni più alti.  

A tale proposito sono state adottat i diversi at ti  al fine di 

incentivare la cooperazione tra le Autorità di vigilanza 

degli Stati membri e tra queste e le istituzioni 

sopranazionali nella consapevolezza che il mercato unico 

assicurativo può realizzarsi innanzitutto attraverso una 

uniforme applicazione del  diritto europeo.  

Le misure immediatamente successive alla crisi del 2008 

si sono mosse in questa direzione. In particolare, il  

CEIOPS, da organo consultivo, è stato trasformato in 

un’Autorità a tutti  gli effett i (EIOPA).  

Tuttavia, dalla disciplina in materia un dato emerge 

chiaramente: la vigilanza in ambito assicurativo non è 

stata centralizzata a livello sopranazionale, ma continua a 
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spettare alle autorità nazionali , sebbene rispetto 

all’originario assetto di  applicazione del  principio 

dell’home  country control  si  è cercato di intensificare la 

cooperazione istituzionale.
363 

 

Rimane da vedere se in futuro i l sistema evolverà nel  

senso di  un ridimensionamento delle funzioni di  vigilanza 

riconosciute alle autorità nazionali a favore di più incisive 

competenze dell’EIOPA,
364

 anche se sembra difficile 

credere in un’evoluzione in questo senso (alla luce dei 

recenti avvenimenti politici l’Unione europea sembra non 

godere di molta stima).   

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
363
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Si  i n t er r o ga  su l  p u n to  M.  H AZAN,  S t ru t t u ra  e  po te r i  d e l l ’a u to r i tà  d i  

v i g i l a n za ,  c i t . ,  2 7 4 .  In  u n  s en s o  d el  t u t t o  n u o vo  ( “a l t e r n a t i vo” )  d e l  ru o lo  d e l l e  

au tor i t à  d i  v ig i lan za  n e l  s i s t ema  f i n an zi a r i o ,  d e f in i t o  com e “u n  i n s i eme  

or gan i zza t o  d i  merca t i ,  i n t er med ia r i  e  s t ru m en t i ” ,  v .  P .  PORRE TTA,  F.  

S AN TOBO N I,  Fa re  a ss i cu r a z io n e ,  c i t . ,  1 1 7  s s . ;  l a  so lu z i on e  su g g er i t a  è  n e l  

sen s o  ch e  “ l e  Au tor i t à  d i  v ig i lan za  d evon o  ab b an d on a re  a t t eg gi am en t i  

egoc en t r i c i  d u ran t e  l ’ esp l e t a men to  d e l l e  p r op r i e  fu n zi on i ,  i n  q u anto  n on  r i escon o  

d a l l ’ es t ern o  a  cau sa re  m eccan i camen te  ed  u n id i rez i on a lm en t e  d e t ermin a t i  

comp o r t am en t i  n e i  s og g et t i  v i g i la t i ,  ch e  n on  su b i scon o  p ass ivam en te  l e  r ego l e ,  

ma  i n t era g i sc on o  a t t i vam en te  i n f lu en zan d o i l  s i s t ema -v i g i lan t e  (cau sa l i t à  

c i rco la r e ) .  Le  r e la z ion i  d i  f e ed -b a ck  con t i nu o ,  p oc ’an z i  d esc r i t t e ,  i n n escan o ,  

d u n qu e,  r eaz i on i  a  ca t en a  n e i  comp or t am en t i  d e l  s i s t e ma -v i g i lan t e  e  d e l  s i s t ema  

v ig i la to  ( «su g g e r imen t i  o r g an i zza t i v i ») ,  ch e  con s en ton o  d i  cos t ru i r e  u n  t u t t o  

so l i d a l e ,  m ed ian t e  q u e l l ’acc op p iamen to  s t ru t t u ra l e  ch e ,  a  b en  v ed er e ,  c os t i t u i sc e  

la  b as e  d i  u n  S i s t ema  f i n an zi a r i o  s t ab i l e  ed  ef f i c i en t e ” .  
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Conclusioni  

Il  mercato unico può davvero funzionare solo se si  

raggiunge un grado di omogeneità sia tra le normative 

degli Stati membri sia sulla loro applicazione da parte 

delle Autorità competenti .  

In particolare, il  difficile equilibrio tra le contrapposte 

esigenze (tutela del  consumatore, stabilità del sistema, 

creazione di un mercato unico e concorrenziale) ha trovato 

un punto di  equilibrio (precario) nel principio dell’home  

country control  e nella ripartizione delle  funzioni di  

vigilanza.  

L’applicazione di tale principio,  infatti,  impone di  

distinguere la vigilanza struttural e e prudenziale da quella 

sull’att ività dell’impresa nel Paese ospitante.  

La verifica sulla sussistenza delle condizioni di accesso e 

di esercizio spetta allo Stato d’origine, residuando alle 

Autorità del  Paese ospitante limitati  poteri.  

Più complessa, invece, è la questione relativa all’insieme 

delle att ività esercitate dall’impresa straniera sul 

territorio di uno Stato membro, poiché le dirett ive in 

materia non si  esprimono apertamente.  

Merita precisare che le direttive in materia assicurativa in 

varie occasioni ricordano che le imprese di assicurazione 

operanti  in base all’autorizzazione unica devono rispettare  

le regole di interesse generale dello Stato membro 

ospitante.   

Pertanto,  quanto alle attività svolte in un Paese diverso da 

quello della sede legale, i l  controllo deve essere ripartito:  

spetta all’autorità dello Stato di origine la vigilanza sulle 

vicende generali dell’impresa e all’autorità dello Stato 

ospitante,  in collaborazione con l’omologo straniero, il  

controllo sulle attività svolte sul proprio territorio, 
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affinché si rispetti la normativa nazionale dettata a tutela 

dell’interesse generale.
365

  

Tale conclusione è coerente con l’intero impianto,  

delineato dalle direttive e recepito dal codice, 

sull’accesso e sull’esercizio dell’attività assicur ativa.  

Il controllo sulla stabil ità delle imprese è prerogativa 

esclusiva delle autorità nazionali , perché sono tali autorità 

a rilasciare l’autorizzazione all’esercizio anche in libera 

prestazione o stabilimento.
366

  

Tuttavia, se l’applicazione delle norme non è omogenea, 

l’impresa sarà tentata di localizzare la sede legale nello 

Stato il cui sistema di vigilanza è ritenuto meno 

gravoso.
367  

Ne consegue da un lato la necessità che le Autorità degli  

Stati membri collaborino tra loro e dall’altro 

un’applicazione uniforme della normativa (magari  

affidando il compito a un’autorità unica di  vigilanza 

europea).  

Solo in questo modo potrà parlarsi di mercato unico 

assicurativo europeo.  

A tale proposito merita rilevare l’isti tuzione dell’EIOPA 

(Reg. n.  1094 del 2010).  

Sicuramente la vigilanza in ambito assicurativo continua a 

spettare alle autorità nazionali, ma rispetto all’originario 
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Nel  s en s o  ch e  la  v ig i lan za  su l l ’a t t i v i t à  a s s i cu ra t i va  i n  sen s o  la to  ( h o me  
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d e t t a t e  d a l l o  S t a t o  m emb r o  osp i t an t e  p e r  mot i v i  d i  i n t er e ss e  g en era l e”  v .  I .  

BOZZAN O,  I l  co n t ro l l o  e  l a  reg o la men ta z io n e  d e l  merca to  a ss i cu ra t i vo ,  i n  Le 

a ss i cu ra z io n i  p r i va te ,  a  cu ra  d i  G.  A LP A,  Tor in o ,  2 0 0 6 ,  6 4 0 ;  i n  sen so  an a lo g o:  
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comp lesso )”  v .  M.  CON D EM I,  Co mmen to  a l l ’a r t .  4 8 ,  i n  I l  cod i ce  d e l le  

a ss i cu ra z io n i ,  a  cu ra  d i  F.  C APR IG LIO NE,  Pad o va ,  2 0 0 7 ,  4 1 8 .
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In  q u es to  sen s o  A.  LO N GO,  Co mmen to  a r t .  3 ,  c i t . ,  4 5 .
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I l  f en o men o c .d .  d i  sh o p p ing  d i  o rd in amen t i ,  v .

 
A.  AN TON UCC I,  

Ass i cu ra z io n e   f ra  imp resa  e  co n t ra t to ,  Ba r i ,  2 00 0 ,  42 .
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assetto di applicazione del principio dell’home  country 

control  si è cercato di intensificare la cooperazione 

istituzionale.
368

  

È vero che le norme tecniche adottate dall’EIOPA non 

implicano decisioni strategiche o scelte politiche e il  loro 

contenuto è limitato dagli atti  legislativi  su cui si  basano 

(art.  10, Reg. 1094 del 2010), ma è anche vero che le è 

stato conferito anche il potere di assumere decisioni 

vincolanti in tre circostanze: i) nel caso di violazioni del  

diritto UE, ii) nel caso di situazioni di emergenza e iii)  

per risolvere cont roversie tra autorità nazionali di  

vigilanza (artt.  17 ss. del Reg. n. 1067).   

Certo non c’è molto da entusiasmarsi:  non si trat ta di  

poteri particolarmente incisivi e in ogni caso è sempre 

previsto il coinvolgimento di un’altra istituzione 

(Commissione o Consiglio, in genere).  

Tuttavia, non è da sottovalutare l’ipotesi  di interventi per 

la risoluzione delle controversie tra autorità competenti in 

situazioni transfrontaliere (art. 19 , Reg. 1094 del 2010). 

Infatti,  se un’autorità competente è in disaccordo c on la 

procedura seguita o il contenuto di una misura adottata da 

un’autorità di vigilanza di un altro Stato membro o in caso 

di inerzia da parte di quest’ultima l’EIOPA può, su 

richiesta di  una o più autorità competenti interessate o di  

sua iniziativa, prestare assistenza alle autorità per trovare 

un accordo. Se le autorità competenti interessate non 

riescono a trovare un accordo entro il termine fissato per 

la conciliazione dall’Autorità, questa può adottare una 

                                                 
368 Da l  r ego lam en to  i s t i t u t i vo  s i  ev in ce  ch e  a l l ’E IO P A s on o  a t t r i b u i t i  sop ra t t u t to  

p o t e r i  d i  r ego la z i on e ,  r iman en d o l e  fu n zi on i  d i  v ig i lan za  i n  l i n ea  d i  p r i n c ip io  d i  

comp et en za  d e l l e  au tor i t à  n az ion a l i .  C f r .
 

M. DE BE LLIS ,  Un i f i ca z io n e ,  

d i f f e ren z ia z ion e  e  t ecn i f i ca z io n e  ne l l a  rego la z ion e  eu ro p ea  d e i  merca t i  

f i n a n z ia r i ,  in  Riv .  i t .  d i r .  com . ,  2 0 1 5 ,  6 ,  15 6 0 .  
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decisione con valore vincolante per imporre loro misure 

specifiche.  

Qualora poi un’autorità competente non si conformi alla 

decisione dell’Autorità e pertanto ometta di garantire che 

l’impresa assicurativa rispetti gli obblighi che le sono 

direttamente applicabili ,  l’EIOPA può adottare nei  

confronti  del singolo istituto finanziario una decisione 

individuale che gli impone di adottare le misure 

necessarie per rispettare gli obblighi derivanti dal diritto 

dell’Unione.  

Rimane da vedere come evolverà in futuro il sistema:
369 

certo è che in una recente vicenda (che tra l’altro vede 

coinvolto l’IVASS) l’EIOPA ha dichiarato ricevibile una 

domanda formulata da un’impresa assicuratrice ai sensi 

dell’art icolo 17 del regolamento n. 1094  del 2010 

(violazione del diritto europeo).
370  
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Ov viam en te  n e l la  c on sap ev o lezza  ch e  v ig e  i l  p r i n c ip io  d i  a t t r i b u zion e  ex  a r t .  

5 ,  TUE.
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