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Onorevole Presidente, Onorevoli Senatori, 

ancora quindici anni fa l’Italia era una delle economie meno 

concorrenziali del mondo avanzato, a causa di pesanti regolamentazioni 

settoriali poste a difesa del potere monopolistico di soggetti, grandi e piccoli, 

insediati su molti importanti mercati. Secondo noti indicatori dell’OCSE, l'Italia 

aveva una tale massa di restrizioni regolamentari alla concorrenza in tutti i 

settori considerati da quegli indicatori – commercio, professioni, settori a rete 

– da collocarla agli ultimi posti quanto ad apertura alla concorrenza.  

La situazione è molto cambiata da allora, grazie a vari interventi che i 

governi e le legislature che si sono succeduti negli anni hanno introdotto. E 

tuttavia il nostro Paese ancora soffre di restrizioni maggiori di quelle 

prevalenti in molti altri paesi, in mercati a cui si rivolge una gran massa di 

consumatori, come il commercio e i trasporti.  

Ostacolare il libero gioco del mercato e della concorrenza, anche 

laddove ciò non sia giustificato da interessi pubblici fondamentali come la 

salute o la tutela del territorio, impone ai consumatori prezzi più alti, proprio 

come se fosse un’imposta; disincentiva i produttori a ricercare la qualità; 

frena il progresso della produttività e, in ultima analisi, lo sviluppo economico, 

risolvendosi in una “tassa occulta” per l’intero Paese, come ha sottolineato il 

Presidente dell’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato nella sua 

audizione presso questa Commissione.  

La legge annuale per il mercato e la concorrenza è quindi uno 

strumento cruciale nell'ambito di una politica di sviluppo. Dato il ritardo 

ancora da colmare nel nostro Paese, essa è da considerare come una 

importante riforma strutturale, che figura non a caso tra quelle indicate nelle 

Raccomandazioni del Consiglio dell’Unione Europea all'Italia, indirizzate il 14 

luglio 2015 nell'ambito del cosiddetto "semestre europeo"; fa parte integrante 
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di quel pacchetto di riforme in corso che motivano la richiesta italiana di 

sfruttare i margini di flessibilità offerti dalle regole di bilancio.    

Inoltre, l'approvazione di una legge annuale per il mercato e la 

concorrenza come quella in esame attuerebbe per la prima volta l'impegno 

che il Parlamento prese nel 2009 (legge n.99 del 23 luglio) di far tesoro ogni 

anno delle indicazioni dell'Antitrust. È un buon segnale, che dà il senso di un 

impegno continuativo, non episodico o necessitato da forze esogene come 

una direttiva europea.  

Ma più ancora che approvare una legge qualsivoglia che porti questo 

titolo, è importante che sia una buona legge. Che davvero rafforzi la 

concorrenza ovunque necessario e nella misura massima possibile. 

 

Il mercato RC auto 

In questo mio intervento mi concentrerò sul mercato delle polizze 

assicurative per la responsabilità civile nella conduzione di veicoli a motore, 

brevemente: RC auto. Ben un terzo degli articoli del disegno di legge sono 

dedicati a questo mercato; una nostra puntuale analisi del testo del disegno 

di legge presentato dal Governo alla Camera dei Deputati è stata illustrata dal 

prof. Cesari, Consigliere dell’Istituto, nel corso dell’audizione resa dinanzi alle 

Commissioni riunite Finanze e Attività produttive della Camera dei Deputati lo 

scorso 25 giugno. Focalizzerò, quindi, l’attenzione in questa sede sugli 

elementi di novità apportati al disegno di legge dalla Camera dei Deputati.  

Valutazione generale. - Il provvedimento si propone di:  

a) rafforzare la trasparenza e la comparabilità delle polizze offerte dalle 

compagnie, per favorire la consapevolezza dei clienti e la loro 

mobilità fra una compagnia e l'altra secondo la convenienza;  
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b) abbassare i prezzi, specie per gli assicurati più virtuosi;  

c) combattere le frodi, molto diffuse in particolare in alcune aree del 

Paese.  

Sono ottimi propositi. Per conseguirli vengono disegnate norme efficaci 

che:  

a) favoriscono l’utilizzo del "preventivatore" IVASS-MiSE per 

comparare le diverse offerte sul mercato;  

b) prevedono, se un assicurato cambia compagnia, che venga inserito 

non solo nella stessa classe di merito, come già previsto dalla 

legislazione vigente, ma anche nella corrispondente classe interna 

della nuova compagnia;  

c) favoriscono l'uso dei "contratti base" previsti da  precedenti 

interventi legislativi (D.L. "Crescita-bis" n.179 del 2012), che sono 

più facilmente comparabili da parte del cliente;  

d) rafforzano la banca dati dell’IVASS sui sinistri, i danneggiati e i 

testimoni, che, interconnettendosi con altri archivi rilevanti 

(casellario giudiziale, carichi pendenti, anagrafe tributaria, anagrafe 

popolazione residente e casellario centrale infortuni), costituisce un 

potente strumento antifrode; in particolare, estendono l’obbligo di 

alimentazione della banca dati alle imprese estere che operano in 

Italia secondo i principi europei della libertà di stabilimento o della 

libera prestazione di servizi;  

e) favoriscono la lotta alle frodi, abbreviando i tempi della 

identificazione dei testimoni di un incidente e meglio precisandone  i 

modi, per ostacolare l'ingaggio di testimoni falsi; rafforzando il valore 

probatorio delle "scatole nere"; imponendone l’interoperabilità e la 

portabilità. 
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Altre norme apprezzabili dal punto di vista dell'efficienza generale del 

sistema di assicurazione obbligatoria sono quelle che impongono maggiori 

obblighi di trasparenza in caso di vendita di polizze assicurative abbinate a 

finanziamenti bancari, un terreno sul quale abbiamo riscontrato, come IVASS 

e come Banca d'Italia, più di un abuso. 

Sconti minimi obbligatori e perequazione territoriale. - Su altre norme, in 

particolare quelle contenute negli articoli 3 e 7 del disegno di legge, devo 

invece segnalare dei rischi.  

Si tratta di emendamenti al testo originario, approvati dalla Camera dei 

Deputati nell’intenzione di favorire gli assicurati, in particolare quelli delle aree 

ad alto tasso di sinistrosità. Essi prevedono:  

a)  l'obbligo da parte delle compagnie di accordare, al cliente che faccia 

installare sul suo veicolo una "scatola nera"1 o un etilometro o che 

assoggetti a ispezione il suo veicolo, uno sconto non inferiore a una 

percentuale fissata in via amministrativa dall'IVASS, maggiore nelle 

regioni a più alta sinistrosità; sconto da rendere adeguatamente 

pubblico; pena, in caso di inadempienza, una sanzione e 

l'imposizione automatica dello sconto dovuto, sempre a cura 

dell'IVASS;  

b)  l’imposizione da parte dell'IVASS, per ogni singolo contratto 

stipulato da una qualsiasi compagnia con un cliente residente in una 

regione a prezzo medio più alto della media nazionale, che abbia 

installato la scatola nera e che non abbia causato sinistri da almeno 

cinque anni, dello stesso prezzo che quella compagnia 

                                                           

1
 Un dispositivo che, monitorando la guida, è in grado di rilasciare informazioni quantitative e qualitative sulla 

stessa e di tracciare i sinistri fornendo dati sulla dinamica e la forza dell’urto. 
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accorderebbe a un analogo cliente residente in una regione a 

prezzo medio più basso della media nazionale. 

Un anno e mezzo fa, nelle mie considerazioni pubbliche annuali 

sull'attività dell'Istituto che presiedo, attirai l'attenzione su un fenomeno che 

emergeva dalla nuova banca dati IPER realizzata nell'IVASS sui prezzi 

effettivi delle polizze: nelle provincie a più alta sinistrosità e fraudolenza si 

notavano sia un difetto di concorrenza, segnalato dagli indicatori di 

concentrazione del mercato locale, sia un livello più alto dei prezzi.  

Avanzai un'ipotesi: che in quelle aree difficili, specie meridionali, 

finissero con l'affermarsi poche compagnie più specializzate nella lotta alle 

frodi; che tali compagnie, grazie al loro potere di mercato, non praticassero ai 

clienti meno rischiosi prezzi bassi abbastanza da tener conto pienamente del 

minor rischio; che, conseguentemente, in quelle provincie alti margini di 

profitto per le compagnie presenti si accompagnassero con una minore 

efficienza allocativa del mercato. I dati sull’anno 2014 nel frattempo elaborati 

confermano quelle intuizioni. 

 Il diffondersi delle scatole nere contrasta questo difetto di concorrenza. 

La scatola nera, monitorando i comportamenti alla guida degli assicurati, 

permette di separare i guidatori prudenti e onesti da quelli che non lo sono e, 

conseguentemente, di calibrare il prezzo sulla rischiosità del contraente in 

modo più accurato rispetto alle tradizionali metodologie attuariali. Un’impresa 

che offra sistematicamente quei dispositivi può praticare a ragion veduta 

prezzi più bassi ai clienti virtuosi ed erodere quote di mercato ai concorrenti 

che non dispongono di quello strumento informativo. Lo sconto dev’essere, 

ovviamente, alto abbastanza da far superare alla clientela la naturale ritrosia 

a sostenere il fastidio dell’installazione, pur gratuita, e la riduzione di privacy.   

Nostre stime preliminari su un panel di 1,2 milioni di contratti indicano 

che già oggi il mercato, in media, fa sconti del 13 per cento a chi consente 
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l’uso dei dati della scatola nera a fini di controllo della guida, contro il 5 per 

cento  riconosciuto a chi si limita a far installare il dispositivo per i soli casi di 

incidente ma senza consentire il controllo continuo.  

Il problema è che la diffusione 

delle scatole nere è ancora 

limitata e progredisce 

lentamente. Questi dispositivi 

erano presenti nel 2014 solo 

nel 14 per cento delle polizze, 

pur in crescita dal 10 per 

cento del 2013. Inoltre, poche 

compagnie le offrono: solo in 

sei imprese la scatola nera è 

prevista da più del 10% delle 

polizze (Fig. 1); solo in due, 

ma di piccola dimensione 

(meno dell’1 per cento di 

quota di mercato), essa 

rappresenta lo standard contrattuale, sicché quasi tutte le loro polizze la 

prevedono; oltre metà delle compagnie attive nel mercato RC auto, 

prevalentemente medio-piccole, non la prevedono affatto, perché ne 

giudicano insostenibile il costo: non solo quello del dispositivo, che la legge 

pone a carico della compagnia, ma soprattutto quello della necessaria 

piattaforma informatica. La profilatura della rischiosità dei comportamenti 

individuali di guida, che rappresenta il vero vantaggio per le compagnie, 

richiede infatti di raccogliere ed elaborare in tempo continuo i dati trasmessi 

dalle scatole nere: occorrono notevoli investimenti in informatica per sfruttarle 

bene.  

Figura 1 – Contratti con scatola nera e quota di 

mercato delle imprese 

(Contratti stipulati nel 2° trimestre 2015) 

 

Fonte: IPER  
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Dal lato della domanda, gli assicurati prudenti e onesti – la gran 

maggioranza – che risiedono nelle aree dove i prezzi sono più alti sono 

ovviamente i più propensi ad accettare proposte contrattuali che prevedano la 

scatola nera, per segnalare il proprio basso profilo di rischio e usufruire del 

relativo sconto sul prezzo. In Campania, Sicilia, Calabria e Puglia la 

percentuale di contratti con scatola nera supera il 20 per cento, in qualche 

caso il 30 (Fig. 2). Le prime 5 province per diffusione della scatola nera sono 

Caserta, Napoli, Catania, Reggio Calabria e Salerno.   

La mobilità dei clienti fra 

compagnie è la principale 

leva concorrenziale; la 

scatola nera sta 

contribuendo a 

incrementarla: nel secondo 

trimestre del 2015 il 15 per 

cento degli assicurati ha 

cambiato compagnia al 

momento del rinnovo della 

polizza, contro il 12 nel 

2014; chi cambia compagnia 

beneficia di uno sconto 

quattro volte superiore a quello riservato al cliente fedele (22 per cento contro 

5). 

Un contratto si diffonde se appare vantaggioso a entrambe le parti; 

l’imposizione forzosa di una condizione che rompa l’equilibrio di mercato 

induce una delle parti, quella svantaggiata, a cercare di neutralizzarne gli 

effetti economici negativi. 

 
Figura 2 – Contratti con scatola nera 

(Contratti stipulati nel 2° trimestre 2015) 

 

Fonte: IPER  
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Lo sconto minimo obbligatorio e l’eliminazione, parziale o totale, delle 

differenziazioni tariffarie territoriali, previsti dagli attuali artt. 3 e 7 del disegno 

di legge, presentano un ovvio rischio: che le imprese, di fronte a costi 

complessivamente elevati di acquisto e gestione delle scatole nere e in un 

contesto di “prezzi imposti”, sviluppino una comune tendenza a ritrarsi 

dall'offrire questi dispositivi o a innalzare la tariffa media. Ciò anche senza 

ricorrere ad accordi collusivi espliciti, che sarebbero certo rilevati e sanzionati 

dall'Antitrust: basta che ciascuna impresa ritenga probabile un analogo 

orientamento da parte delle concorrenti, data la forte convenienza per tutte. 

Un comportamento che, se anche formalmente legittimo, produce un danno 

sicuro per tutti gli assicurati. 

In particolare, verrebbe messo a repentaglio lo sviluppo della telematica 

assicurativa, la cosa migliore che il progresso tecnologico offra oggi al mondo 

RC auto: poter misurare con precisione gli stili di guida e la rischiosità 

individuale dei guidatori, con retro-effetti benefici sulla stessa probabilità di 

incidenti, grazie all'autocorrezione degli stessi guidatori, mossi dal movente 

economico di risparmiare sulla polizza. Inoltre, si scoraggerebbe l'ingresso 

nel mercato RC auto di altre imprese, estere o italiane specializzate in altri 

rami, sempre a danno del tasso di concorrenzialità del mercato, anche 

perché in nessun altro paese vi sono norme simili. 

Un altro rischio è che la Commissione europea valuti queste norme, in 

particolare la perequazione territoriale prevista all’art. 7, come anti-

concorrenziali, in quanto potrebbero violare il principio di libertà tariffaria. In 

tal caso, da un lato la Commissione potrebbe ritenere sminuito il valore di 

riforma strutturale dell'intero provvedimento; dall’altro, potrebbe sindacarne la 

compatibilità con il diritto comunitario, anche alla luce della consolidata 

giurisprudenza della Corte Europea di Giustizia.  
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E tuttavia l'esigenza che ha mosso la Camera dei Deputati ad 

approvare questi emendamenti all'originario testo governativo è innegabile. Il 

fatto che un guidatore bravo e prudente, che non fa mai incidenti, che accetti 

di montare sul suo veicolo una scatola nera, paghi un premio assicurativo 

molto alto solo perché è residente in un'area che le compagnie considerano a 

forte rischio medio, anche a causa della presenza in quell'area di 

un'agguerrita minoranza di guidatori imprudenti e fraudolenti, può essere 

fondatamente percepito come ingiusto.  

Per riparare a questa situazione, più che interventi dirigisti sui prezzi, 

occorrerebbero degli incentivi alla diffusione nel mercato delle scatole nere, 

ovvero dei disincentivi al rifiutarle, da introdurre sia dal lato dell’offerta – le 

imprese – sia dal lato della domanda – gli assicurati. Essi potrebbero essere 

studiati in occasione di un generale ripensamento della disciplina del mercato 

RC auto, a cui l’IVASS intende dare prossimamente il suo contributo. 

Alcune considerazioni tecniche. – Le norme di cui abbiamo finora 

discusso il merito presentano anche profili problematici in ordine alla loro 

applicabilità concreta. Ne menziono due:  

a) Il riferimento alle regioni quali aree rilevanti non è corretto. L’area 

regionale non è quasi mai omogenea dal punto di vista del rischio di 

incidenti: le imprese di norma valutano il rischio a livello provinciale, 

comunale o persino di area sub-comunale. 

b) Il testo attuale del disegno di legge non specifica in alcun modo su 

quali dati e con quali metodi l'IVASS debba determinare sconti e 

perequazioni di prezzo. Una corretta determinazione dello sconto, in 

grado di incoraggiare la clientela prudente e onesta a scegliere il 

contratto che prevede l’installazione della scatola e confinare i non 

virtuosi in aree contrattuali a prezzo alto, e soprattutto la definizione 

delle perequazioni, implicano il possesso di informazioni capillari sui 
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singoli contratti assicurativi, stipulati da imprese sia italiane sia 

estere, e sui singoli assicurati. Solo per dare un ordine di grandezza, 

ogni anno si rinnovano 40 milioni di contratti, ciascuno dei quali 

riporta numerosissimi dati sulle condizioni contrattuali e sulle 

caratteristiche dell'assicurato e del suo veicolo. Se l’IVASS volesse 

basare le decisioni amministrative che sarebbe chiamato ad 

assumere su una conoscenza completa di questi dati, dovrebbe, da 

un lato, imporre alle imprese alti costi di reporting, che con ogni 

probabilità verrebbero almeno in parte ribaltati sui premi; dall'altro, 

dovrebbe esso stesso dotarsi di una infrastruttura informatica di 

grande dimensione e complessità. Ogni compagnia ha sviluppato e 

gestisce un proprio metodo di tariffazione che rappresenta un know-

how aziendale gelosamente custodito. Esso utilizza microdati che 

sono parte rilevante del patrimonio “intangibile” dell’impresa, 

conoscibili dall’IVASS solo mediante un’ispezione presso la sede 

della compagnia e non acquisibili se non assieme a tutto il vasto 

database aziendale che li alimenta.  

Con specifico riferimento alla perequazione territoriale, dal punto di 

vista della mera applicabilità della norma (quindi lasciando aperte le questioni 

di merito economico e giuridico prima sollevate) sarebbe di gran lunga 

preferibile attribuire alle stesse imprese il compito di determinarla sulla base 

dei dati e dei sistemi di tariffazione in loro possesso, lasciando all’IVASS il 

compito di controllare ex post a campione, anche in via ispettiva, la 

correttezza dei calcoli, sanzionando le violazioni.  

 

Rinvio all’allegato per alcuni suggerimenti di emendamenti tecnici su 

altre parti del disegno di legge. 

 



 

 
12 

Conclusioni 

Il disegno di legge per il mercato e la concorrenza  ora in discussione al 

Senato segna l’avvio di un processo sistematico di revisione dell’assetto 

competitivo del Paese e ambisce a costituire un asse portante dello sforzo di 

riforma del sistema economico in direzione di una maggiore capacità di 

crescita.  

Nel mio intervento mi sono soffermato sulla sezione del provvedimento 

dedicata al mercato RC auto. Ne ho condiviso e apprezzato ampie parti. Ho 

segnalato, per due norme introdotte da emendamenti della Camera dei 

Deputati, rischi di ordine legale, di senso economico, di contraddizione con lo 

stesso obiettivo dichiarato. 

L’IVASS, con l’organizzazione e gli strumenti di cui si è dotato in questi 

tre anni, pur vincolato dalla legge istitutiva a restare confinato nella 

dimensione di partenza, farà la sua parte al meglio delle sue capacità, 

nell’analisi e nell’azione di vigilanza, affinché prosegua senza diversioni la 

convergenza del mercato italiano verso le migliori realtà europee. 
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Allegato tecnico - Proposte di emendamenti 

 

Modifiche all’art. 2 

Si propone di aggiungere alla fine del comma 1ter dell’art.132 CAP le seguenti 

parole: “Esse, in caso di mancata accettazione della proposta, ricalcolano il premio e 

inviano un nuovo preventivo al potenziale cliente” 

 

Modifiche all’art. 3 

Al fine di ricomprendere negli obblighi di trasparenza anche i brokers e le banche e di 

richiamare l’esigenza generale di adeguatezza del prodotto offerto, si propone di 

modificare il comma 1 del nuovo art. 132 bis nel seguente modo, aggiungendo, alla 

fine del primo periodo, i seguenti periodi:  

“1. ……..Lo stesso obbligo si applica ai mediatori di assicurazione e alle banche di 

cui al medesimo articolo, comma 1, lettere b) e d). Sono comunque fatte salve le 

verifiche di adeguatezza della polizza di cui all’articolo 183 del presente codice.”.  

 

Modifiche all’art. 6 

Si propone con riguardo al nuovo comma 3-quater dell’art. 135 del CAP di sostituire 

le parole “in relazione alla ricorrenza dei medesimi nominativi di testimoni già 

chiamati in più di tre cause concernenti la responsabilità civile da circolazione 

stradale” con le seguenti “in relazione alla ricorrenza dei medesimi nominativi di 

testimoni presenti in più di tre sinistri negli ultimi cinque anni registrati nella 

banca dati sinistri di cui al comma 1”.    

 

Modifiche all’art. 10 

Si propone di un’ulteriore modifica all’art. 148, comma 2-bis, sostituendo il quinto 

periodo con il seguente: “Nei predetti casi, l'azione in giudizio prevista dall'articolo 

145 è proponibile solo dopo la ricezione delle determinazioni conclusive 

dell'impresa o, in sua mancanza, allo spirare del termine di sessanta giorni di 

sospensione della procedura.”  



 

 
14 

 

Modifiche all’art. 12 

Nel comma 1-bis dell’art. 170-bis del CAP proposto dal DdL si propone la 

soppressione della locuzione “, a richiesta dell’assicurato,” 

 

Modifiche all’art. 38 

Dopo le parole “Gli istituti bancari” si propone di aggiungere le seguenti “, le 

imprese di assicurazione”. 


