Centro Studi e Documentazione Tocqueville-Acton
Focus Paper, n. 5~ luglia 2007

PARTECIPAZIONE E ANALISI DI IMPATTO DELLA REGOLAMENTAZIONE: IL
REGOLAMENTO ISVAP SULL’INTERMEDIAZIONE ASSICURATIVA AL VAGLIO
DEL GIUDICE AMMINISTRATIVO

di DARIO DAVANZO

Senior Fellow Centro Stndi ¢ Documentagions Toegneville-Acton

1. Ceanni introduttivi

I1 1° gennaio 2006 & entrato in vigore il decreto legislativo 7 settembre 2005, n. 209, recante
i1 Codice delle assicurazioni private che, dando attuazione alla Direttiva europea n.
2002/92/CE, ha riordinato e taziomalizzato lintero quadro normativo precedente

abrogando un notevole numero di disposizioni di legge'.

In matetia di intermediazione assicurativa, i} Codice ha cercato di tendere untforme la
disciplina degli intermediari assicurativi in relazione a:

@ le condizioni e i requisiti per lesercizio dell’attivita assicurativa;

(1) gli obblighi nei confronti del consumatore e la tutela di quest’ultimo.
In particolare, ai sensi della nuova disciplina, lintermediario assicurativo ¢ tenuto a
verificare le esigenze del cliente e a proporre un prodotto adeguato, illustrando, ptima della
conclusione del contratto, le caratteristiche della polizza e le prestazioni alle quali € tenuta
Fimpresa.
Il Codice, inoltre, a tutela di una maggiote concotrenza diretta, ha posto numetose norme
riduttive sia delle batriere all'ingresso di nuove imprese sia dei tempi di accesso al mercato
italiano per le assicurazioni estere, attraverso la novita della “registrazione unica” presso
un’autoritd designata da clascuno Stato membro. Grazie allintroduzione di queste notme,
Pintermediario assicurativo avra, quindi la piossibilith di svolgere la propria attivita in

qualunque paese dell’Unione.

18i constderi che il legisiatore, per permettere un approccio graduale alla nuova normativa e per evitare vuoti
normativi, ha previsto che le disposizioni abrogate e quelle emanate m attuazione delle norme abrogate o
sostituite, continueranno a essere applicate — in quanto compatibili con la nuova disciplina dettata dal Codice
— sino alla data di entrata in vigore del provvedimenti attuativi adottati ai sensi del Codice stesso.
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Come accennato in precedenza, il legislatore ha scelto di raggiungere gli obiettivi appena
illustrati, attraverso il metodo della delegificazione; il nuovo impianto normativo ha, infatti,
previsto I'adozione di numetosi decreti governativi, decreti ministeriali e, soprattutto,

tegolamenti attuativi per dare effettiva esecuzione alla disciplina dettata dal Codice.

In particolare Part. 354 del Codice ha affidato proprio allIstituto per la Vigilanza sulle
Associazioni Private e di Interesse Collettivo (di seguito “ISVAP?) il compito di emanare,
al fine di adempiere agli obiettivi di semplificazione normativa previsti dal decreto 29 luglio
2003, n. 229, le disposizioni attuative necessatie al raggiungimento degli obiettivi posti dalla
Jegge, mediante un unico regolamento per ciascun ftitolo del Codice, abtogando

integralmente ogni proprio previgente provvedimento a carattere genetale.

2. L’adozione del regolamento concemente la disciplina dellattivita di
intermediazione assicurativa e riassicurativa — iter dell’approvazione e modifiche

Con il regolamento 1. 5 del 16 ottobre 2006 (di seguito il “Regolamento”), FISVAP ha dato
attuazione alle disposizioni del Titolo IX (intermediari di assicurazione e riassicurazione)
nonché dellarticolo 183 (regole di comportamento) del Codice, introducendo una specifica
disciplina dellattivita di intermediazione assicurativa e riassicurativa.

Il testo di tale regolamento, il cui procedimento di adozione & stato oggetto di
impugnazione da patte delle piti rapptesentativi operatori di settore, & stato reso disponibile
il 4 agosto 2006 dal’ISVAP che ne ha pubblicato una prima bozza sul proprio sito
internet’, allo scopo di ottenere, entro il 15 settembre 2006, 1 commenti degli operatori di
settore. In realzione alla bozza di Regolamento, FISVAP ha ricevuto contributi e commenti
da piti di 80 tra operatori di settote e associazioni rappresentative di categoria nel campo di
intermediazione assicurativa e riassicurativa.

11 16 ottobre 2006 ¢ stato quindi emanato il testo definitivo del Regolamento’® che, tispetto
allotiginario schema, ha riportato alcune modifiche:

{1 modifiche determinate dai commenti e richieste degli opetatori di settore che, solo

in parte, sono stati assorbiti nel testo definitivo;

2 Ai fini della pubblica consultazione prevista ai sensi dll'articolo 191 del Codice.
3 Tn Gassera Ufficiale, Suppl. Ordinario n. 200 alla Gazz. UL, 23 orobre 2006, 5. 247,
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oy modifiche determinate dalPemanazione della legge 4 agosto 2006, n. 248, di
 conversione al decteto legge 4 luglio 2006, n. 223, recante disposizioni urgenti pet il
rilancio economico e sociale , per il contenimento e la razionalizzazione della spesa
pubblica, nonché interventi in materia di entrate e di contrasto all’evasione fiscale (i}

cosiddetto “Decteto Bersani”™).

Peraltro, dopo Pemanazione, il regolamento ¢ stato ulteriormente modificato.

Sebbene le disposizioni del regolamento avessero previsto (a parte alcune eccezioni)
Fentrata in vigore dello stesso I'1 gennaio 2007, il Decreto Legge 28 dicembre 2006, n. 300
(c.d. decreto milleproroghe) all’articolo 6, comma 7 ha prorogato, in patte, i termini di
entrata in vigore all'l febbraio 2007%. In tal modo, non & stato differito solo il termine di
trasferimento all’albo, ma lintera istituzione del registto degli intermediari assicurativi e
rassicurativi.

La legge 27 dicembre 2006, n. 296 (la cosiddetta “Finanziaria 20077) ha, inoltre, appottato
ulterioi innovazioni al Codice stesso intervenendo in alcune delle questioni piti discusse’.
Inoltre, per agevolare Iinterpretazione del Regolamento, PISVAP ha, a successive riprese,
esaminato i principali quesiti provenienti dal mercato ¢ ha fornito risposte a ciascuno di
essi; una swmma di questi chiatimenti ¢ stata pubblicata, sul sito internet dellAutorita, in
data 10 gennaio 2006. La risposta degli operatori di settore a questa “agevolazione”

concessa dall’ Autorita Vigilante, & stata tutt’altro che positiva.

3. I motivi delle impugnazioni del Regolamento davanti al giudice amministrativo

A seguito dell’emanazione del Regolamento, lo scontento degli operatori di settore, gia
manifestatosi in sede di consultazioni pubbliche, & sfociato in una vera e propria “rivolta”
contro le nuove norme di attuazione del titolo IX del Codice.

Tre delle piti impottanti associazioni rappresentative di categoria: I'Associazione Nazionale

fra le Imprese Assicuratrici (ANIA), il Sindacato Nazionale degli Agenti di Assicurazione

4 Larticolo G comsma 7 delfa Legge 28 dicembre 2006, n. 300 recitava, appunio, wgfi effeidl dorivanti deallz prblicazions mella Gaggerta Ufficiale n. 247 def 27 vitobre 2006 dellarticols 4 del
regelamento Tnvaps in deta 16 strolve 2006, 5. 5, limitatonente alle digposizions in essp contennte <d & guelle inymediotanente commesse che ue presuppongons ! avrentita entrala I wgor, 5 producons a decorrsee
ol foblouiis 20072> G noti che I leggge di conversione 26 febbraio 2007, 5. 17 ha progato tale texmine sino l 28 febbrein 2007.

5 In particolare, dopo it comina & dellarticolo 117 del Codice, ¢ stato aggnto i comma 3/bis secondo i w«Sone ssenli dagli okblghi previsii daf omma 1 gl dnveriedion & i

ail'art, 109, comma 2, lettere af, &) ¢ dj che possana d v in mode § con fidefursions bancaria una caparitd financiaria i al 4% del provd incassalt, son wn mivivie of e 130007,
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(SNA) e PAssociazione Italiana Brookers di Assicurazioni e Riassicurazioni (AIBA) hanno
infatti impugnato, di fronte al TAR Lazio, il Regolamento.
I ricorsi al Tribunale Amministrativo, che hanno raccolto le critiche degli operatori di
settore, gia emerse durante le consultazioni pubbliche, hanno contestato il provvedimento
sotto due distinti aspetti:
® modaliti di adozione del Regolamento - A differenza di quanto presctive il
Codice ed anche in relazione alla pii recente disciplina sul risparmios, FISVAP,
infatt, non avrebbe sottoposto le norme del Regolamento alla verifica della
proporzionalith e allanalisi costi benefici previsti dalla Jegge. I'ISVAP inoltre
non avrebbe garantito tempi adeguati per una procedura di consultazione
pubblica aperta e trasparente che consenta la piena conoscibilita della
normativa;
(ii) contenuto delle norme del Regolamento - In diversi punti le dispostzioni
attuative non sembrano essere in linea (2) con i prncipi posti alla base del
nostro ordinamento, (b) con la normativa europea posta alla base del Codice e

(€) con la “riserva di regolamento™ concessa 2’ ISVAP dal Codice stesso.

Di fronte a una tale “tivolta” del mercato assicutativo nei confronti del Regolmento ¢
opportuno segnalare fin d’ora che, contrariamente alle pilt rosee aspettative degli operatori
di settore, le impugnazioni proposte daghi opesatori di settore sono state respinte 7z /ot dal
giudice amministrativo.

Pur avendo le sentenze trattato tutte le doglianze proposte daghi operatori di settore, pare
opportuno dedicare, questa trattazione al profilo relativo alla presunta illegittimita nelle
modalita di adozione del Regolamento. A tal fine, di seguito, saranno analizzati dapprima
tali profili di illegittimity legati al procedimento di elaborazione ed emanazione del

Regolamento, poi le motivitazioni delle sentenze del TAR Lazio.

4. Profili di illegittimita nelPadozione del Regolamento

Gli organi amministrativi (dello Stato, delle Regioni ma anche di altti enti pubblici) hanno i

potere di emanare atti che costituiscono espressione di una potesta notmativa attribuita

6 Legee . 262 del 28 dicembre 2005,
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alPamministrazione, con carattere secondario rispetto alla potesta legislativa. Tali atti
normativi disciplinano in asttatto tipi di rapporti giuridici mediante una regolamentazione
attuativa o integrativa della legge, ma egualmente innovativa rspetto alPordinamento
giutidico esistente, con precetti che presentano i caratteri della generalita e dell’astrattezza’.
La legge riconosce tale potesta normativa anche ad alcune autorita indipendenti, ossia a
quelle autoriti (dette anche .Authorities) istituite per la gestione di poteri pubblici in
determinati e specifici settori e poste in posizione di neutralita tispetto allapparato

governativo e politico, tra le quali é da annoverarsi certamente FISVAP,

L’attiviti normativa del’amministrazione &, quindi, un’attiviti normativa secondaria,
soggetta, tra I'altro, a due principi:
{i} il principio di legalith: 'atto notmativo deve trovare il proprio fondamento in
una legge generale che indichi Forgano competente e le materie in otdine alle
quali esso pud esercitare tale potestd normativa.

(in) il principio di preferenza di legge: Fatto normativo non deve contraddire la

legge.

Alla luce di quanto appena-esposto-discende che:
@ PISVAP pud esercitare.un’attivitd regolamentare solo ove una legge di rango
ptimatio gli conferisca tale potere;
(i) Pattivith normativa dell’ISVAP deve uniformarsi (a) a1 principi sanciti dalla legge
che ha conferito a tale ente la potesta normativa in un determinato settote, (b)
ai principi generali dellordinamento e alle disposizioni di rango supetiore,

comunitarie e nazionali (generali e di settore).

Nel caso di specie & proptio il Codice, allarticolo 191, che delega allISVAP la potesta
regolamentate per “leservizio delle funsioni di wigilanza sulla gestione lecmica, finansiaria e
patrimoniale delle imprese di assicurasione ¢ di riassicurazione” e per la “trasparenza ¢ sulla correttexza
dei comportament; delle imprese e deglt intermediari di assicirasione ¢ di riassicurasgone”.

Lo stesso articolo stabilisce che i regolamenti emanati dal’'ISVAP debbano:

7 Cass. Civ. 6935/1999, in senso conforme: Cass. Civ, sez., upite 10124/1994; Cons. Stato sez. TV, 4538/2001.
3 i badi ruttaviz clie il ticonoscimento ¢ tale potestd ha soflevato pid di una perplessith in dottrina, sopmttatio in welaxione alla mancanwa df controllo diretto dz parte

degli eletton sulle araviea svolte da tli ent.
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- conformarsi al principio di proporzionalitd per il raggiungimento del fine
con il minor sactificio per 1 soggetti destinatari;

- risultare coerenti con le finalita della viglanza, tenendo conto delle
esigenze di competitivita e di sviluppo dellinnovazione dei soggetti
vigilaty;

- essere adottati nel rspetto di procedure di consultazione aperte e
traspatenti che consentano la conoscibilita (a) della normativa in
preparazione e (b) dei commenti ricevuti anche mediante pubblicazione
sul sito internet dellISVAP;

- in avvio di consultazione, recare lo schema in preparazione e 'analisi di

impatto della regolamentazione.

1l problema della coerenza del Regolamento con 1 richiamati principi di cui all’articolo 191
del Codice si pone, ptoprio, in relazione alle modalita di adozione del Regolamento e in

particolare rispetto alla procedura di pubblica consultazione.

Si deve innanzi tutto rilevare come Autotitd Vigilante abbia concesso agli operatori di
settore un tesmine abbastanza esigee per la formulazione di osservazioni, in relazione alla
complessita della materia ed al-tilevante impatto che la normativariveste per il settore.

Da questo punto di vista, il fattore temporale ha evidentemente aggravato la posizione dei
soggetti interessati e degli stessi consumatotri, poiché non ha consentito le analisi
approfondite e pluraliste necessarie a un intervento di tale spessore.

Le stesse associazioni di categotia, nei ricorsi davanti al giudice amministrativo, hanno
sottolineato che, il fatto che lo schema di Regolamento sia stato reso pubblico (2) in pieno
periodo feriale (4 agosto 2006} e (b) con un termine per invio delle osservazioni (15
settembre 2006) ridotto a poche giotnate lavorative, contrasta con le esigenze di confronto,
di approfondimento e di analisi; tali esigenze costituiscono un preciso obbligo giuridico in
capo all’ISVAP, previsto dallo stesso Codice all’articolo 191 comma 4:

“G rogolamenti sono adottati nel rispetio di procedure di consultagione aperte ¢ trasparenti che consentans la

conoseibilita della novmativa in preparazione ¢ dei commenti ricevuty”.

A cid si aggiunga che, nell’'ambito del processo di consultazione FISVAP avrebbe dovuto

rendere noto, accanto allo schema di Regolamento, anche “7 risultati dellanalisi relativa
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all'imparto della regolazione, che effettna nel rispetto dei prineipi enmnciati all'articole 12 dell articolo 12

della legge 29 luglio 2003, n. 229°, come previsto dalParicolo 191 comma 4.

La suddetta analisi non solo non & stata resa pubblica ma non risulta nemmeno effettuata.

La sua mancata divulgazione ha precluso agli operatori la conoscenza del quadro

complessivo dellintervento operato dall’ISVAP con il Regolamento. A tale analisi si

sarebbero dovute uniformare, infatti, sia le norme del Regolamento sia la loro effettiva
intetpretazione’.

Attraverso i risultati dell’analisi di impatto, inoltre, FISVAP avrebbe dovuto evidenziare la

coerenza dell’attivit normativa svolta:

@ in relazione alle esigenze di competitivita e di sviluppo dell'innovazione, nello
svolgimento delle attivita dei soggetti vigilati (art. 191 comma 3);

(i) fermo restando il principio di proporzionalita delle disposizioni adottate per il
raggiungimento del fine del minor sacrificio per 1 soggetti destinatari (art. 191,
comma 2).

Appare, peraltro pretestuosa la giustificazione fornita dall’Autorita vigilante quando
precisa' che “non ha mancato di valutare leffetto delle inmovazioni regolamentar pin rilevanti” nelle
risposte ad alcuni commenti pervenuti in sede di consultazione pubblica. Tale asserto
evidentemente non giustifica la mancata pubblicazione dei risultati dellanalisi relativa
allimpatto della regolamentazione che, tra I'altro, andrebbero resi pubblici allavvio della
consultazione pubblica.

Si osserva che le condivisibili esigenze del'ISVAP di rendere operativo il registro entro il

31 dicembre 2006, per non procrastinate ulteriormente il recepimento della Direttiva

2002/92/CE e per tispettate i termini previsti dal Codice per I'istituzione del registro, non

¢ Larticolo 12 delia suddetta legge prevede che:

“I, Le qutoritd amwinisirative indipendents, cui ko normativa @ltribuisee fungioni & controllo, di vigilansa o regolatorie, &
dotano, nei mods previsti dai rispetiivi ordinemeenti, di forme o metodi di analisi dellimpatio della regolamentazione per
Lemanazione di atii & competonsa ¢, in particolare, di athi ampministrativi generali, di programmasione o planificazions, ¢,
commngue, di regolasions.

2. Le autorita di cui al comma 1 trasmettone al Parlamento o relazioni di analisi di impatto dellz regolapmentazione da loro
readisate.

3.1 soppetti di cui af comma 1 proveedons alla verifica degli gffetti derivansi dall'applicagione di contratti predisposti mediante
moduli o formulari ovvere & clansole ¢ condigioni contrattnali normativamente previsie ¢ a contenule generale.

4. Sano, comungus, esstuse dall applicasgions del presente articolo Je segnalazioni e ke altre attivita consultive, anche se concerneni
o avtd i i al commmsa 1, momché procedimenti previsti dalla legge 10 ottobre 1990, n. 287, ¢ successive madificasion?’.

10 Non 2 caso le interpretazioni adottate dall’'TSVAP e rese pubbliche il 10 gennaio 2006, sono state fonte di
ulteriore scontento da parte degli operatosi di settore.

% Tale precisazione & contenuta negli “Esiti della pubblica consultagions” pubblicatt contestualmente al
Regolamento.
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ossono, di per c¢id solo elidere norme, previste da lepgl interne e comunitarie, poste a
P » y H

tutela degli operator di settore e degli stessi consumatot.

5. Le decisioni del gindice amministrativo

A fronte di tali profili di illegittimita, come gia anticipato, il TAR Lazio ha respinto con
sentenza i ricorsi proposti da AIBA, ANIA e SNAY, poendo in relazione ai profili di
illegittimita precedentemente illustrati, delle motivazioni sotto diversi aspetti discutibili.

Di seguito s1 tiassumo i punti di maggiore interesse.

Struttnra delle decisiont

Tutte e tre le decisioni sono state strutturate in maniera simile e presentano:

Y una patte introduttiva nella quale il TAR riassume le norme e 1 principi che stanno
alla base della decisione;

(i) una patte centrale nella quale il TAR affronta le questioni relative alla potestd
regolamentare dell'ISVAP e al procedimento utilizzato per ['adozione del regolamento in
questione;

(i)  una parte finale in cui il TAR affronta le doglianze relative alle singole norme del

regolamento.

Tralasciando i punt () e (iii) ¢ opportuno concentrasi, in questa sede, sull’analisi delle

questioni telative al procedimento utilizzato pet adozione del Regolamento.

Fondamento del potere regolamentare IS1.AP

La base giustificativa a fondamento dei poteri normativi delle autorita indipendenti (ISVAP
compreso) & rinvenuta dal Collegio sul duplice versante (f) della “copertura” costituzionale
e comunitaria delle Autotitd indipendenti che ivi trovano il loto fondamento giuridico, e (1)
nel principio di legalitd, che permette di superare i dubbi di incostituzionalitd del potere
sregolamentare delle autotita indipendenti prospettato nei ricosi. I regolamenti possono,

infatti, essere adottati sempte che si accerti che la matetia in questione non sia sottoposta a

12 Sentenza sul ricorso n. 12211/2006 AIBA; Sentenza sul dcorso n. 11/2007 ANIA; Sentenza sul ricorso n.
11704/2006 proposto da SNA.
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tiserva di legge e che la stessa legge istitutiva dell'Autorita o altra fonte primaria stabihisca
criteti di fondo per I'esercizio del potere normativo in questione.
Il Regolamento secondo l'interpretazione fornita dal Collegio, ¢ stato adottato in ossequio 2

tal disposizioniw.

Legittimita del procedimento seguito per ladozjone del regolamento e raggiungimento dello  scopo
partecipativo deghi interesiati al procedimento

Per quanto rigurada, invece, il procedimento seguito dall'ISVAP nellemanazione del
regolamento in questione il Collegio ritiene che il procedimento si ¢ dimostrato pienamente
idoneo al raggiungimento dello scopo pattecipativo dei soggetti interessati. Dagli atti in
causa risulta, infatti, come gli interessati, nonostante le doglianze fatte valere in sede di
ricorso, — ossia nonostante la pubblicazione della bozza sul solo sito internet del'ISVAP; la
concessione di un termine asseritamente troppo breve pet la presentazione di osservaziont;
la coincidenza con la sospensione feriale dei termini; 'omessa acquisizione del parere del
Consiglio di Stato - abbiano adeguatamente interloquito con I'ISVAP, presentando

articolate deduzioni, talune delle quali accolte e recepite nel testo regolamentare.

Anlaisi di Impatto della Regolamentazione (AIR)

Il Collegio sostiene la tesi (peraltro argomentata in maniera confusa), gid sostenuta da
ISVAP, secondo la quale Yatt. 23 della legge sul risparmio del 2005, avrebbe abrogato il
comma 4 dell'art. 191 del Codice delle Assicurazioni, abrogando di conseguenza anche

I'obbligo di presentazione delll ATR (Tale motivazione ¢ rinvenibile soltanto nella decisione

contro ANIA).

Ed & proprio su quest’'ultimo aspetto che ci soffermeremo nella nostra analisi.

6. 11 Regolamento ISVAP, profili di illegittimitd delle decisioni del giudice
amministrativo

Tralasciando infatti Pannosa questione in materia di limiti alla potestd regolamentare delle

Autorita Indipendenti, gia frutto di numerost dibattiti dottrinale e giursprudenziale a cui si

13 Secondo il Collegio infatti: “addivenire allinvocata siatuigione di annullaments, posta che il regolamento in esame risulia
esser stato adetiate in osseqo alle indicate preserisiont lepishative (come 5 deswme agevolmente dal raffronts dellart. 197 con gli
alti concretamente assunti dall Isvap)”.
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rimanda e tralasciando pure le motivazioni addotte dallISVAP in relazione al
raggiungimento dello scopo pattecipativo degli interessati al procedimento, dei cui profili di
llegittimita si & gid scritto in precedenza, si rfiene opportuno qui concentrarsi sulle
motivazioni addotte dal Collegio in merito al mancato espletamento dell’Analisi di Impatto
della Regolamentazione (AIR) sul Regolamento. Tali motivazioni appaiono infatti alquanto

llogiche e discutibili.

Senza pretendere di essere esaustivi, si deve premettere, innanzi tutto, che cosa si intende
per Analisi di Impatto della Regolamentazione.

L’AIR introdotta in Italia, in via sperimentale, dalla legge 8 marzo 1999 n. 50 si occupa di
valutare Pimpatto (a) degli schemi di atti normativi adottatt dal Governo e (b) det
tegolamenti ministeriali o interministeriali sia sull’organizzazione delle amministraziont
pubbliche sia su quello sull’attivita dei cittadini e delle imprese. A prescindere dalle modalita
di attuazione di tale strumento', il fine ultimo che ci si é impostd con Pintroduzione
del’AIR & senza dubbio quello di migliorare, attraverso una loro attenta valutazione, la
qualita delle attivita regolatorie e di introdusre procedure di calcolo degli effetti economici
degli interventi di regolamentazione pubblica per verificarne la convenienza, con particolare

riferimento al rappotto fra costi e benefici

Proptio in quest’ottica, YAIR & stata estesa anche agli atti di regolamentazione delle

Autotitd amministrative indipendenti, in primis dall'art. 12 della legge 229/2003, e, per

14 7] percorso che ha delineato il quadro normativo concernente I'analisi d’impatto della regolamentazione
{Ait), & iniziato nel 1999,
L'introduzione in Italia dell’Air & avvenuta con Particolo 5 della legge § marzo 1999, n, 50

L attuazione della citata legge n. 50 & avvenuta atiraverso due successive direttive: () la prima & la Dirvttina 27
marzo 2000 del Presidente del Consiglio dei ministri, nella quale sono indicati i tempt e le modalita di effettuazione
della prima sperimentazione; (i) la seconda direttiva (Dir-pem 21 settembre 2001) di atiuazione della legge n.
50 del 1999, & stata emanata pet ridefinire e rendete efficace la sperimentazione, allargandola 2 “rutta Vattivita
normativa del Governa”,

I successivi interventi normativi in materia di semplificazione e analist d’impatto della regolamentazione
hanno determinato una pit definita distribuzione delle competenze a hvello di amministrazione centrale. In
particolare, fa legge 6 luglio 2002, n. 137 ha abrogato Varticolo 3 della legge 8 marzo 1999, n. 50 (con la
conseguente soppressione del Nucleo per la sempiificazione delle norme e delle procedure).

La Legge 29 lughio 2003, n. 229 ha dato un “Riassetto normativo in materia di produzione normativa, di
semplificazione e di qualitd della regolazione”.

La legge 28 novembre 2005 n.246 art. 14 ha dato ultedori disposizioni in materia di semplificazione delia
legislazione definendo in particolare Panalist di impatto della regolamentazione.
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quanto tiguarda il caso concteto, in maniera specifica dall'art. 191 comma 4 del Codice delle
Assicurazioni secondo cut:

I regolamenti sono adottati nel vispetto di procedure di consultagione aperte ¢ trasparenti che consentano la
conascibilitd della normativa in preparasions ¢ dei commenti ricevuti anche mediante pubblicazione sul sito
Internet dell'Istituto.

All'avvio della consultazione 'ISV.AP rende noto lo schema del provvedimento ed i risuitati dell'analisi
relativa allimpatto della regolamentagione, che effettua nel rispetto dei principi emunciari all'articoly 12
della legge 29 luglio 2003, n. 229

I ricotrenti, nelle impugnazioni davanti all TAR Lazio, hanno contestato che, mn
ottemperanza a tali norme, I'ISVAP non ha assolto Pobbligo di sottoporre il proprio

Regolamento alPAIR.

Tale posizione, che si ritiene di avvallare, non & stata per contro accolta dal Collegio che, a

fronte delle motivazioni proposte dai ricorrenti ha sostenuto che:

La mancata presentazione del’AIR a fronte dello schema di Regolamento pubblicato
dalPISVAP non integra alcun profilo di illegittimitd in quanto lart. 23 della legge sul
tsparmio del 2005 (n. 262 del 28 dicembre 2005), avrebbe abrogato il comma 4 dell'art.
191 del Codice delle Assicurazioni, annullando di conseguenza anche l'obbligo di
ptesentazione delll AIR.

Dalla lettura delarticolo in questione

1. I provwedimenti della Banca d'ltalia, della CONSOB, d&ilISV.AP ¢ defla COVIP aventi natura
regolamentare o di contento generale, esclusi quelli attinenti all'organizzazione interna, devono essere
motivat con riferimento alle scelfe di regolazione ¢ & vigilanzga del settore ovvero della matervia su cui
vertono.

2. GE atti di cni al comma 1 sono accompagnati da una relazione che ne illustra le consegnenze sulla
regolamentazione, suwil'attivita delle imprese ¢ degli operatori e sughi inferessi degli imvestifori e dei
risparmiatori. Nella definizione del contennto degli atti di regolazione generale, le Antorita di cui al comma
1. tengono conto in ogni caso del principio di proporsionalitd, inteso come criferio di esercigio del potere
adegrtato al ragginngimento del fine, con il minore sacrificio degli inferessi dei destinatari. A quesio fine, esse
consultano ghi organismi rappresentativi dei soggetli vigilati, dei prestatori di servizi finanziar e dei

LONSHINALOYL.
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Il Collegio ha, infatti, dedotto che ghi adempimenti contemplati dall'art. 23 della legge sul
tisparmio 2005, ossia (2) 'obbligo motivazionale delle scelte regolamentari e (b) la necessita
che tali atti siano accompagnati di una relazione che illustri le conseguenze della
regolamentazione sulle attivita delle imprese e degli operatori e sugh interessi degh
investitori e dei dspartniatori, stano di per sé idonei a soddisfare da soli le esigenze avute di

mira dalla legge, senza che sia necessaria un’AIR.

1l Collegio ha altresi sostenuto che, anche senza considerare siffatte argomentazioni, in
ultima analisi, il Regolamento rispetta sia 1 principi di fondo, sia le ragion: ispiratrict delle
singole disposizioni in quanto I'ISVAP ha, comunque, dato vita a una corposa attivita di
consultazione di cui ha dimostrato di aver tenuto conto.

Inoltre l'art. 23 della legge sul risparmio, ispirandosi al sistema statunitense delle sunser laws,
ha introdotto un sistema di revisione petiodica (almeno ogni tre anni) del contenuto deglt
atti regolamentati, garantendo la continua aderenza del quadro regolatorio alle emergenze

fatraali.

7. Analisi dei contenuti della decisione del giudice amministrativo, profili di

illegittimita

Le argomentazioni espresse dal Collegio in merito alla non necessitd di una Analisi di

Impatto della Regolamentazione nel caso in questione, non paiono condivisibili.

La tesi sostenuta dalla Corte ossia la tacita abrogazione, ad opera dell'azt. 23, 1° comma,
legge n. 262 del 2005 delPart. 191, 4° comma del Codice delle Assicurazioni, non appare
- plausibile, proptio in quanto non solo, come sostenuto dai ricorrenti, loggetto degli atti
regolamentari previst dalla legge sul risparmio 2005 dovrebbe intendersi limitato al’ambito
di applicazione della legge stessa (laddove il Regolamento inciderebbe su aree affatto
diverse) ma anche in quanto la stessa legge sul tisparmio 2005 non sembra essere in alcun
modo in contrasto con le previsione dell'art. 191 del Codice, fonte effettiva del

Regolamento in questione

In ogni caso, anche a voler considerare valida l'interpretazione del Collegio, latt. 23 della

legge sul risparmio 2005 non sarebbe stato comunque rispettato, non avendo ISVAP
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assolto al consistente obbligo motivazionale tichiesto dalla norma, in assenza (a} sia della
enunciazione della motivazione alla base delle scelte di regolazione e di vigilanza del settore
ovvero della materia su cui vertono, (b) sia della relazione che ne illustri le conseguenze
sulla regolamentazione, sull'attivita delle imprese ¢ degli operatori e sugli interessi degli

investitori ¢ risparmiatori (che, & da chiedersi, quanto si discosta dal’ AIR?).

Cid che sembra plausibile al lettore & che il Collegio abbia voluto in tutti i modi preservare
la validith del procedimento di adozione del Regolamento per tutelare 'atto normativo nel
suo complesso. B’ evidente infatti che l'accogliemento delle doglianze selative alla
mancanza di un’Analisi di Impatto della Regolamentazione, avrebbero posto in discussione

Pimpianto alla base del Regolamento stesso e la sua validita.

Le giustificazioni adottate dal collegio (addirittura il richiamo alle sunser Jaws del dinitto
statunitense) appaino proprio dirette a tutelage a tutti i costi la legittimitd di una prassi che,
se avvallata, porterebbe a una disapplicazione delPAIR, istituto che gia stenta ad affermatsi

per la complessita del’analist che presuppone.
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CHI SIAMO

Il Centro Studi e Documentazione Tocqueville-Acton nasce dalla collaborazione tra la
Fondazione Novae Terrae ed il Centro Cattolico Liberale al fine di favorire Pincontro
tra studiosi dell'intellettuale francese Alexis de Tocqueville e dello storico inglese Lord
Acton, nonché di cultori ed accademici interessati alle tematiche filosofiche, storiografiche,
epistemologiche, politiche, economiche, giutidiche e culturali, avendo come riferimento la
prospettiva antropologica ed i principi della Dottrina Sociale della Chiesa.

PERCHE TOCQUEVILLE E LORD ACTON

1l riferimento a Tocqueville e Lord Acton non & casuale. Entrambi intellettuali cattolici,
hanno perseguito per tutta la vita Ja possibiliti di avviare un fecondo confronto con quella
componente del liberalismo che, rinunciando agh eccessi di razionalismo, utlitarismo e
matetialismo, ha evidenziato la contiguita delle proptie posizioni con quelle tipiche del
pensieto occidentale ed in patticolar modo con la tradizione ebraico-cristiana.

MISSION

Il Centro, oltre ad offrite uno spazio dove poter raccogliere e divulgare documentazione
sulla vita, il pensieto e le opere di Tocqueville e Lord Acton, vuole favorire e promuovete
una discussione pubblica pit consapevole ed informata sui temi della concosrenza, dello
sviluppo  economico, dellambiente e dellenergia, delle liberalizzazioni e delle
privatizzazioni, della fiscalita e dei contl’ pubblici, dellinformazione e dei media,
dell'innovazione tecnologica, del welfare ¢ delle tiforme politico-istituzionali. A tal fine, il
Centro invita chiunque fosse intetessato a fornire materiale di riflessione che sara inserito
nelle rispettive aree tematiche del Centro.

Oltre all'attivitd di ricerca ed approfondimento, al fine di promuovere 'aggiomamento della
cultura italiana e l'elaborazione di public policies, il Centro organizza seminar, conferenze
e corsi di formazione politica, favorendo lincontro tra il mondo accademico, quello
professionale-imprenditoriale e quello politico-istituzionale.
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