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A) PREMESSA

La legge italiana nasce sull'onda dell'affermazione in sede europea di un deciso orientamento volto a promuovere gli interessi dei consumatori e ad assicurare loro specifiche forme di tutela.

Il peso attribuito a tale orientamento nell'Unione europea ha determinato l’inserimento nei trattati istitutivi della Comunità e dell’Unione di norme dedicate alla tutela dei consumatori. In particolare l’articolo 153 del Trattato di Amsterdam è il riferimento per valutare la centralità che ha assunto la tutela dei consumatori nelle politiche comunitarie.

La via seguita è stata quella di dar vita a norme che perseguissero tale obiettivo nei diversi settori e nelle diverse fattispecie che interessavano il consumatore come soggetto di diritti e portatore di interessi senza, però, creare un corpus unitario di norme.

Anche dal punto di vista dei soggetti le discipline europee hanno seguito la via di lasciare alle singole realtà nazionali la decisione di individuare ambiti e ruoli nei quali i consumatori potessero rintracciare ed esprimere una propria funzione.

Tale impostazione ha consentito l'implementazione di soluzioni organizzative e istituzionali diverse rispondenti a particolari criteri e finalizzate a definire ruoli, funzioni e modalità originali rispetto alle quali i principi definiti in sede europea hanno tratto stimolo ovvero ne sono stati elemento propulsivo.

Anche i tempi di realizzazione delle normative nazionali sono stati diversi: in alcuni casi precedendo le elaborazioni europee, in altri casi seguendole tempestivamente, in altri ancora registrando notevoli ritardi.

Quest'ultimo è il caso italiano che, ultimo fra i principali Paesi europei, ha visto l'approvazione di una legge che riconosce e disciplina i diritti dei consumatori, degli utenti e delle loro organizzazioni.

A cinque anni dall'approvazione della legge appare necessario riprendere il filo di una discussione che, promossa e stimolata dalla maturazione degli orientamenti e delle decisioni in sede comunitaria ha registrato varie vicissitudini sviluppandosi, di fatto, nell'arco di quasi un ventennio.

Come si vedrà più avanti, la presentazione dei primi progetti di legge per la disciplina della tutela dei consumatori segue di pochi anni gli iniziali e fondamentali punti di approdo delle elaborazioni comunitarie su questo tema (Carta europea dei consumatori del 1973 e Risoluzione del Consiglio CEE del 1975). Significativamente la prima organica proposta di legge in questa materia presentata nel 1981 viene proposta e sottoscritta da quasi tutti i gruppi politici rappresentati in Parlamento.

Negli anni successivi si susseguiranno i tentativi di arrivare all'approvazione di una legge che, però, arriverà soltanto nel 1998.

La 281 si configurava, così, come la conclusione di un dibattito durato diciassette anni, ma le modalità della sua approvazione e i suoi contenuti furono, in realtà, più segnati dall'esigenza di non perdere l'ennesima occasione per giungere al varo della prima legge per la tutela dei consumatori, che dalla compiutezza ed esaustività della disciplina che fu approvata dal Parlamento.

Le polemiche che l'accompagnarono, in effetti, non solo portarono ad un'approvazione in seconda lettura al Senato con uno schieramento ben più ristretto di quello che aveva approvato il testo in Senato in prima lettura (ed anche di quello licenziato dalla Camera), ma segnavano l'emergere di una divergenza nel merito ben più rilevante del disappunto manifestato dai senatori per le sollecitazioni ad accogliere comunque e rapidamente le modifiche al testo portate dall'altro ramo del Parlamento.

Si trattava di divergenze su opzioni alternative, su diverse configurazioni degli strumenti e dei ruoli dei soggetti protagonisti del sistema di tutela dei consumatori che si erano manifestate già nelle precedenti legislature con la presentazione delle diverse proposte di legge, che facevano capo, sostanzialmente, ad un diverso modo di concepire il ruolo delle associazioni dei consumatori e la realizzazione del sistema di tutela dei diritti sollecitato dagli indirizzi comunitari.

Nella varietà di queste soluzioni si riflettevano, inoltre, anche gli stimoli provenienti dagli esempi delle discipline già adottate negli altri paesi europei, ma, soprattutto, si rifletteva lo spirito e l'ampiezza delle proposte elaborate in sede comunitaria dalle quali si potevano trarre idee e suggerimenti per soluzioni anche molto differenziate le une dalle altre.

In realtà la disciplina adottata in Italia non poteva non trarre alimento dalle vie già percorse in altri Stati europei, ma non poteva, altresì, non discostarsene in omaggio alle particolarità del nostro assetto istituzionale, dei rapporti sociali, delle culture che anche nel campo della tutela dei consumatori si rivelavano e si confrontavano.

Ogni discorso sulla validità e sull'efficacia attuale della 281, di conseguenza, non potrebbe risolversi semplicemente raffrontando la legge italiana con quelle vigenti negli altri Paesi, ma dovrebbe partire dalla storia della 281 e dalla verifica dell'esperienza fatta nei cinque anni che ci separano dalla sua approvazione.

Svolgendo tale analisi non ci si dovrà stupire nel ritrovare sia elementi propri dell'esperienza di altri Paesi (nel dibattito in Senato fu evocata esplicitamente quella francese), sia proposte e idee superate nel dibattito parlamentare, ma la cui originalità e validità può essere di ausilio anche adesso per eventuali modifiche alla 281.

La storia della legge italiana per la tutela dei consumatori non può, quindi, prescindere dalle tre componenti già richiamate: la disciplina adottata negli altri Paesi europei, i principi e le soluzioni suggerite nei trattati e negli atti comunitari, le proposte dal cui confronto scaturì la legge.

Mentre per il primo punto si rinvia ad altra parte della ricerca, il presente lavoro prenderà in considerazione gli altri due.  

B) I PUNTI DI RIFERIMENTO NELLE NORME EUROPEE

I TRATTATI

L'evoluzione delle norme relative alla tutela dei consumatori nei trattati istitutivi della Comunità e dell'unione europea è caratterizzata: nel punto iniziale - il Trattato del 1957 - dalla sostanziale assenza di qualunque esplicito riferimento ad interventi a favore dei consumatori (salvo quanto si dirà più avanti); nel punto di arrivo più recente - il Trattato di Amsterdam del 1997 con le modifiche e le integrazioni approvate a Nizza nel 2001 - dalla centralità assunta dal tema della protezione dei consumatori che va, ormai, considerata come uno dei principali criteri ispiratori delle politiche comunitarie.

Nel Trattato che istituisce la Comunità europea (1957) l'unico riferimento alla figura del consumatore lo si rintraccia nella parte terza "Politica della Comunità" il cui Capo I è dedicato alle regole di concorrenza e, in particolare, all'art. 86.

In tale norma viene stabilito che costituisca sfruttamento abusivo della posizione dominante da parte di un'impresa "limitare la produzione, gli sbocchi o lo sviluppo tecnico, a danno dei consumatori". In realtà non è chiaro se in tale definizione si intenda comprendere solo i cittadini nella loro veste di consumatori ovvero qualunque soggetto (persona fisica, giuridica o impresa) considerato nella posizione di acquirente di beni o di utilizzatore di servizi.

Nel Trattato di Maastricht (1992) si registra un cambiamento radicale di impostazione. Ai consumatori fanno riferimento: l'articolo 3, il comma 3 dell'articolo 100 A e il Titolo XI della terza parte (Politiche della Comunità) esplicitamente dedicato alla protezione dei consumatori.

La prima parte dell'articolo 3 include, alla lettera s), fra i principi e i grandi obiettivi delle politiche dell'Unione, "un contributo al rafforzamento della protezione dei consumatori".

L'articolo 100 A al comma 3, riferendosi alle misure che il Consiglio adotta per il ravvicinamento delle disposizioni legislative, regolamentari e amministrative degli Stati membri, stabilisce che la "Commissione, nelle sue proposte di cui al paragrafo 1 in materia di sanità, sicurezza, protezione dell'ambiente e protezione dei consumatori, si basa su un livello di protezione elevato". 

Il Titolo XI della parte terza è composto da un solo articolo, il 129 A. Il primo comma stabilisce che:

" 1. La Comunità contribuisce al conseguimento di un livello elevato di protezione dei consumatori mediante:

a) misure adottate in applicazione dell'articolo 100A nel quadro della realizzazione del mercato interno;

b) azioni specifiche di sostegno e di integrazione della politica svolta dagli Stati membri al fine di tutelare la salute, la sicurezza e gli interessi economici dei consumatori e di garantire loro un'informazione adeguata."

La svolta del Trattato di Maastricht nel campo della tutela dei consumatori sta nell'averle conferito rilievo e dignità di politica dell'Unione contemplando azioni specifiche per sostenere e integrare le politiche degli Stati e riconoscendo la necessità di tutelare anche gli interessi economici dei consumatori.

A distanza di cinque anni, nel Trattato di Amsterdam (1997) che modifica il Trattato sull'Unione europea, viene accentuata la rilevanza della politica di protezione dei consumatori attraverso un arricchimento dell'articolo 129A (poi divenuto 153).

Nel primo comma si stabilisce che: 

"1. Al fine di promuovere gli interessi dei consumatori ed assicurare un livello elevato di protezione dei consumatori, la Comunità contribuisce a tutelare la salute, la sicurezza e gli interessi economici dei consumatori nonché a promuovere il loro diritto all'informazione, all'educazione e all'organizzazione per la salvaguardia dei propri interessi."

La rilevante novità di queste modifiche sta nell'aver riconosciuto l'esistenza di nuovi diritti dei consumatori meritevoli di tutela: il diritto all'informazione, all'educazione e all'organizzazione. Ma sta anche nell'aver introdotto e riconosciuto come diritto a sé stante il diritto di organizzazione che comporta, in combinazione con la previsione di svolgere azioni positive per tale finalità implicite nell'uso reiterato del verbo "promuovere", l'introduzione nell'ordinamento della nuova soggettività costituita dalle associazioni dei consumatori.

Il secondo comma dell'articolo 129 A introduce la centralità della protezione dei consumatori nelle politiche comunitarie. Infatti, con formula inequivoca stabilisce che:

"2. Nella definizione e nell'attuazione di altre politiche e attività comunitarie sono prese in considerazione le esigenze inerenti alla protezione dei consumatori."

Si tratta di un'evoluzione sollecitata dagli sviluppi del confronto sociale nei Paesi membri, dallo sviluppo di nuove normative in alcuni di essi, ma, soprattutto, dall'emergere delle esigenze dei consumatori come una fra le maggiori sollecitazioni giunte al sistema istituzionale da parte dell'opinione pubblica.

Questa evoluzione è stata seguita e interpretata dalle normative comunitarie che, scegliendo la via di molteplici interventi settoriali, hanno posto le premesse affinché il tema della tutela dei consumatori assumesse la centralità sancita poi nelle modifiche ai trattati.

PROGRAMMI COMUNITARI

Alla base dell'evoluzione delle norme inserite nei trattati vanno considerati quegli atti a carattere programmatico che hanno segnato l'elaborazione in sede comunitaria dei principi e degli interventi settoriali a tutela dei consumatori.

Avviata su impulso del Parlamento europeo all'inizio degli anni '70 la riflessione sulle problematiche relative alla tutela dei consumatori prendeva le mosse dagli obiettivi fondamentali della Comunità. In particolare, gli articoli 85 e 86 del Trattato concepiti per disciplinare e promuovere la concorrenza, ma indirizzati anche alla rimozione degli ostacoli alla produzione che potrebbero danneggiare i consumatori, venivano ritenuti funzionali al raggiungimento di un miglioramento delle condizioni di vita della popolazione con uno sviluppo delle attività economiche, un'accresciuta stabilità e un'espansione equilibrata.

Così in rapida successione vengono alla luce i due documenti di indirizzo e programmatici divenuti punti di riferimento essenziali nello sviluppo delle normative comunitarie di protezione dei consumatori.  

Il primo, la Carta europea del consumatore approvata con risoluzione n. 543 del 1973 dell'Assemblea consultiva del Consiglio d'Europa, detta principi e indirizzi che hanno ispirato svariati interventi normativi e che mantengono tuttora la loro carica innovativa.

In primo luogo la Carta stabilisce la definizione di consumatore ("una persona fisica o morale alla quale sono venduti dei beni o dei servizi forniti per il suo uso privato") e l'obbligo degli Stati di assicurare ai consumatori una protezione giuridica e un'assistenza attiva.

Definisce, poi, cinque diritti fondamentali dei consumatori:

a) diritto alla protezione e all'assistenza con una specifica articolazione in protezione contro i danni materiali e fisici derivanti da prodotti pericolosi e protezione contro le minacce portate agli interessi economici dei consumatori;

b) diritto al risarcimento dei danni;

c) diritto all'informazione;

d) diritto all'educazione con la specifica previsione di una formazione in materia di consumi rivolta sia ai giovani studenti che agli adulti;

e) diritto ad essere rappresentati e consultati con la previsione che le associazioni dei consumatori siano sostenute e riconosciute dai governi, che siano consultate sulle leggi e i regolamenti ed ogni altra disposizione amministrativa relativa ai consumatori. Si prevede, inoltre, che ogni Paese istituisca un'autorità indipendente di rappresentanza dei consumatori e delle categorie commerciali con la funzione di esprimere pareri agli organi legislativi e governativi su tutti gli aspetti della tutela dei consumatori. Oltre a questo, l'autorità dovrebbe controllare il rispetto di leggi e regolamenti in favore dei consumatori a livello nazionale e locale assicurando, altresì, la presenza di adeguati servizi di informazione e consulenza per i consumatori. La Carta prevede che i servizi pubblici dovranno tener pienamente conto degli interessi e dei diritti dei consumatori, che siano riservati dei posti nei consigli di amministrazione ai rappresentanti dei consumatori e che siano formati comitati di consumatori con il compito di esprimere i loro interessi davanti ai consigli di amministrazione.  Inoltre, ciascun governo sarà tenuto direttamente o attraverso un organismo nazionale dei consumatori ad effettuare e pubblicare inchieste sulla composizione e caratteristiche di prodotti e servizi prevedendo, poi, la creazione, localmente, di centri di consulenza per i consumatori. Viene, quindi, stabilito che l'applicazione delle normative di protezione sia assicurata anche a livello locale. Infine, si prevede che le associazioni dei fabbricanti e commercianti a livello nazionale ed europeo elaborino codici di comportamento conformi alle normative nazionali e sottoposte all'approvazione agli organismi nazionali dei consumatori.

Il programma enunciato nella Carta, pur ambizioso, veniva successivamente confermato dalla Risoluzione del Consiglio CEE del 14 aprile 1975, secondo tra i documenti assunti come riferimento degli indirizzi europei.   

I punti principali della Risoluzione confermano l'impianto della Carta prevedendo interventi comunitari a favore dei consumatori per:

a) protezione contro i rischi per la salute e la sicurezza;

b) protezione contro le minacce agli interessi economici;

c) predisposizione dei mezzi per fornire consulenza, assistenza e risarcimento dei danni;

d) informazione;

e) educazione;

f) consultazione e rappresentanza delle organizzazioni volontarie dei consumatori 

Ad ognuno di questi punti corrispondono indicazioni ed indirizzi per interventi settoriali specifici che saranno in effetti attuati nella successiva attività degli organismi comunitari e che troveranno la sanzione che si è già analizzata più sopra nel testo dei trattati.

C) LE PROPOSTE DI LEGGE FINO ALLA XIII LEGISLATURA

Nel corso della 8° legislatura (1979-1983) fu presentato un solo disegno di legge (atto Senato numero 1326 presentato il 25 febbraio 1981) relativo all'introduzione di una disciplina generale sulle modalità e gli strumenti in cui si doveva concretizzare la difesa dei consumatori. 

Si trattava di un provvedimento proposto da senatori appartenenti ad un ampio schieramento di forze politiche (PSI, PRI, PSDI, PLI, DC, PCI, Sin-Ind, Radicali) il cui contenuto si annunciava molto vasto e complesso fin dal titolo di seguito riportato:

· “Norme sull’attività legislativa, programmatoria e amministrativa in materia di consumi e per la difesa dei diritti dei consumatori”

Va sottolineata la particolarità della proposta di legge sostenuta da una vastissimo schieramento politico e tradottasi nell'elaborazione di un articolato del quale si da' conto sinteticamente nei punti che seguono:

A) Principi generali:

· protezione diritti consumatori e utenti e sostegno associazioni

· definizione di consumatore e utente

· riconoscimento e tutela di specifici diritti del consumatore in attuazione programmi Comunità europea

· specifica difesa categorie più deboli

B) Attività legislativa programmatoria e amministrativa:

· delega al Governo a raccogliere in un testo unico atti amministrativi inerenti i consumatori

C) Attività amministrativa e programmatoria degli enti territoriali

· piani di sviluppo reti di vendita, orari esercizi commerciali, attività di controllo e laboratori dipendenti da regioni, province, comuni

D) Norme di organizzazione:

· istituzione Segretariato di Stato per la difesa dei consumatori presso la Presidenza del Consiglio con compiti di coordinamento dell'attività di Governo e di raccordo con enti territoriali

E) Dei diritti dei consumatori:

1. diritto alla salute e alla sicurezza applicato alla produzione e commercializzazione di prodotti e servizi e previsione di funzioni specifiche in materia per il Segretariato di Stato dei consumatori

2. analisi di laboratorio e attività della polizia annonaria, del NAS, dei medici provinciali, dei laboratori provinciali e comunali

3. istituzione Comitato vigilanza su prodotti pericolosi presso il Ministero della sanità

4. attività dei laboratori di analisi di enti territoriali e università

5. diritto alla protezione degli interessi economici

6. attività degli organi preposti alla sorveglianza dei prezzi e dell'Istat

7. accesso dei privati ai mercati all'ingrosso

8. contenuto dei contratti di acquisto di beni e servizi e nullità clausole a danno dei consumatori

9. diritto all'informazione e all'istruzione

10. modalità di comunicazione della pubblicità commerciale e liceità della pubblicità comparativa

11. sanzioni penali per pubblicità ingannevole e vigilanza

12. introduzione nei programmi scolastici della materia educazione del consumatore

13. programmazione radiofonica e televisiva per l'informazione e la difesa dei consumatori

14. diritto al risarcimento dei danni e assistenza legale

15. presunzione di negligenza del produttore e nullità di patti che la escludano in caso di danni derivanti da prodotti difettosi

16. possibilità per il consumatore di rivolgersi agli uffici legali dei comuni capoluoghi di provincia e diminuzione spese di giustizia a suo carico

17. possibilità per le associazioni dei consumatori di rappresentarli in giudizio

18. diritto alla consultazione e alla rappresentanza

19. inserimento nel CNEL di esperti nella difesa dei consumatori e previsione pareri sugli atti normativi legislativi

20. previsione di audizioni delle associazioni dei consumatori per gli atti normativi e programmatori di regioni, province e comuni

21. disciplina della composizione di comitati, commissioni presso le regioni e gli enti locali

Il provvedimento fu esaminato dalle commissioni riunite I (affari costituzionali) e X (industria) in una seduta nel mese di ottobre 1981 e, di nuovo, nei mesi di gennaio-marzo 1982 in quattro sedute dalla sola commissione industria, ma l'esame non fu mai concluso. 

Nella 10a legislatura (1987-1992) furono ben 13 i disegni di legge che si proponevano di dettare una nuova disciplina per la tutela dei consumatori presentati sia alla Camera che al Senato da parlamentari appartenenti quasi al medesimo schieramento politico che presentò un unico disegno di legge nell'VIII legislatura.

Questa volta, però, DC, PSI, PLI, Verdi, PCI, Sin-Ind, Federalisti europei, presentarono ognuno un proprio disegno di legge. Come si evince prendendo in considerazione i titoli, riprodotti nella tabella che segue, tuttavia, alla separazione dei soggetti proponenti non corrispondeva una conseguente divaricazione nei contenuti.

Nella tabella viene indicato il numero di proposte di legge che condividono il medesimo titolo (trascurando le differenze lessicali di  minimo rilievo). 

	Norme per la tutela dei consumatori
	   2

	Norme per la tutela dei diritti dei consumatori e degli utenti ed istituzione della consulta nazionale dei consumatori ed utenti


	   9  

	Norme per la tutela dei diritti dei consumatori ed utenti ed istituzione del Consiglio nazionale dei consumatori ed utenti


	   1

	Integrazione della Costituzione per la tutela dei diritti dei consumatori
	   1


L'iter di alcuni di questi provvedimenti riuscì a superare la prima lettura in Senato che approvò un testo unificato di quattro disegni di legge esaminati dalla commissione industria dal settembre 1989 al gennaio 1991.

Trasmesso alla Camera, il disegno di legge ebbe, però, un iter molto breve limitandosi a due sole sedute della commissione affari costituzionali a luglio e a ottobre del 1991 senza mai giungere all'approvazione finale. 

Circa i contenuti della disciplina dettata da tali provvedimenti è possibile individuare una convergenza di alcuni disegni di legge presentati alla Camera intorno ai seguenti punti:

a) riconoscimento alle associazioni della rappresentanza degli interessi collettivi dei consumatori e della legittimazione ad agire in giudizio

b) istituzione del Segretariato di Stato per la difesa dei consumatori presso la Presidenza del consiglio

c) istituzione della Consulta nazionale consumatori e utenti

d) creazione del Fondo nazionale difesa consumatori per il finanziamento della Consulta e dei progetti delle associazioni

Altri progetti proponevano l'istituzione dell'Istituto nazionale per il consumo ed anche un più esplicito finanziamento delle associazioni in possesso dei requisiti previsti dalla legge.

Il testo giunto all'approvazione in Senato e trasmesso alla Camera, invece, si articolava nei seguenti punti:

a) istituzione del Consiglio nazionale consumatori e utenti presso la Presidenza del consiglio

b) previsione che il Consiglio fornisse pareri sui disegni di legge di iniziativa governativa, sugli schemi di decreto e di regolamento

c) riconoscimento alle associazioni dei consumatori della rappresentanza collettiva di interessi e legittimazione ad agire

d) previsione di un finanziamento dell'attività delle associazioni dei consumatori

Nel corso della breve (due anni, dal 1992 al 1994) XI legislatura furono presentati 13 disegni di legge a testimonianza del rilievo che aveva ormai assunto il tema della tutela dei consumatori e del riconoscimento del ruolo delle associazioni.

Giunsero ad una fase avanzata di esame solo tre provvedimenti presentati in Senato dove la commissione industria spinse i suoi lavori fino alla costituzione di un comitato ristretto e alla richiesta della sede deliberante. La fine della legislatura impedì che l'esame si concludesse.

Le proposte di legge presentate alla Camera, invece, non furono mai esaminate.

Per quanto riguarda le forze politiche coinvolte in queste iniziative legislative si ripeté sostanzialmente lo schieramento della precedente legislatura con ogni raggruppamento politico che presentò la propria proposta o anche con singoli esponenti che ne presentarono una singolarmente.

PDS, PSI, DC, VERDI, PRI, Rifondazione comunista furono i partiti i cui esponenti assunsero l'iniziativa di presentare un disegno di legge in materia di tutela dei consumatori. Anche in questo caso si riproducono i relativi titoli nella tabella che segue con l'indicazione del numero di proposte con identico titolo (o sostanzialmente identico):

	Norme per la tutela dei diritti dei consumatori e degli utenti e istituzione della Consulta nazionale dei consumatori e degli utenti
	    2

	Norme per la tutela dei diritti dei consumatori e degli utenti e istituzione di organismi di garanzia


	    2

	Statuto dei diritti del cittadino. Tutela dei diritti dei consumatori e degli utenti. Costituzione dell'Istituto nazionale per il consumo e norme per il diritto di informazione


	     1

	Norme per la rappresentanza in giudizio delle associazioni di tutela dei consumatori e degli utenti


	     1

	Istituzione di un garante e di una consulta nazionale per la tutela dei diritti dei cittadini in quanto consumatori e utenti


	     1

	Norme per la tutela dei diritti dei consumatori e degli utenti e istituzione del Consiglio nazionale dei consumatori e degli utenti
	     1

	Norme per la tutela dei diritti dei consumatori e degli utenti. Istituzione dell'Ufficio del garante e del Consiglio per la tutela dei diritti dei cittadini in quanto consumatori e utenti


	     1

	Tutela dei diritti dei consumatori e degli utenti


	     1

	Istituzione della Casa dei cittadini, dei consumatori e degli utenti


	     1

	Istituzione del Consiglio nazionale dei consumatori e degli utenti


	     2


La maggiore articolazione dei titoli testimoniava, presumibilmente, la volontà dei proponenti di caratterizzarsi maggiormente su un tema che, forse, iniziava a suscitare una più ampia attenzione da parte dei raggruppamenti politici e anche dei singoli parlamentari.

Per quanto riguarda i contenuti, la maggior parte dei provvedimenti proposti riprendono la disciplina dettata dalle proposte presentate nella precedente Xa legislatura ad eccezione di tre proposte che introducono la figura del Garante dei consumatori oppure che si occupano esclusivamente della rappresentanza in giudizio delle associazioni.

Nella 12a legislatura, breve anch'essa essendo durata due anni (1994-1996), la situazione si presenta in maniera radicalmente diversa.

I disegni di legge presentati sono soltanto sei e provengono tutti dallo schieramento di sinistra (Progressisti e Rifondazione comunista).

Anche in questa legislatura la commissione industria del Senato da' prova di maggiore interesse ad affrontare il tema della tutela dei consumatori iniziando l'esame dell'unico disegno di legge presentato in Senato e dedicando a questo provvedimento quattro sedute e il lavoro di un apposito comitato ristretto.

Si riproducono i titoli delle proposte di legge presentate nella tabella che segue :

	Istituzione della casa dei cittadini, dei consumatori e degli utenti


	    1

	Norme per la tutela dei diritti dei consumatori e degli utenti. Istituzione dell'Ufficio del Garante e del Consiglio per la tutela dei diritti dei cittadini in quanto consumatori e utenti


	    1

	Istituzione dell'Istituto nazionale per il consumo e norme per la tutela dei consumatori


	    1

	Norme per la rappresentanza in giudizio delle associazioni di tutela dei consumatori e degli utenti


	    1

	Legge quadro sui diritti dei consumatori e degli utenti


	    1

	Istituzione del Consiglio nazionale dei consumatori e degli utenti


	    1


Per quanto riguarda i contenuti si tratta, in parte, di norme già proposte nelle precedenti legislature e, in parte, di proposte nuove.

In particolare, il disegno di legge esaminato in Senato riproponeva l'istituzione del Consiglio nazionale consumatori ed utenti presso la Presidenza del consiglio con i compiti già descritti in riferimento al testo unificato licenziato dal senato nella Xa legislatura.

D) I LAVORI PREPARATORI DELLA 281


LE PROPOSTE DI LEGGE

La XIIIa legislatura vede finalmente la nascita della legge che disciplina la tutela dei diritti dei consumatori e degli utenti.

Il punto di partenza della discussione sono le cinque proposte di legge presentate alla Camera e i sette disegni di legge depositati al Senato, da maggio del 1996 a giugno del 1997, da esponenti di quasi tutti i raggruppamenti politici rappresentati in Parlamento.

La mera lettura dei titoli (di seguito riprodotti con le modalità già utilizzate per le precedenti legislature) da’ già conto delle diversità di approccio e di impostazione che si confronteranno nei corso dei lavori parlamentari.

	“Norme per la tutela dei diritti dei consumatori e degli utenti. Istituzione dell’Ufficio del Garante e del Consiglio dei consumatori e degli utenti”                                                                                                                                                                  

	“Disciplina dei diritti dei consumatori”

	“Norme per la tutela dei diritti e degli interessi dei consumatori e degli utenti”

	“Nuove norme per la disciplina dei diritti dei consumatori e degli utenti”

	“Norme per la rappresentanza in giudizio delle associazioni di tutela dei consumatori e degli utenti”

	”Istituzione del Consiglio nazionale per la tutela degli utenti e dei consumatori (CONTUC)”

	“Disciplina delle associazioni dei consumatori e degli utenti”

	“Disciplina dei diritti dei consumatori e degli utenti”


Dalla lettura dei titoli emerge una diversità degli approcci al tema che, se pure non rivelano indirizzi nettamente divergenti, sono, comunque, rivelatori di significative differenze di impostazione.

Si segnala (e se ne darà conto più diffusamente in seguito) che ben tre fra i dodici disegni di legge riproducevano un testo predisposto da quattordici associazioni dei consumatori che rappresentavano la gran parte del movimento dei consumatori organizzato a livello nazionale e reso noto nel marzo del 1997 quando l’esame al Senato degli altri disegni di legge era già iniziato.

Per l’analisi dei testi in discussione si assumeranno come riferimento alcuni raggruppamenti tematici particolarmente significativi in materia di disciplina della tutela dei consumatori e rispetto a questi si verificherà il contenuto di ciascun disegno di legge.

1. Radice normativa alla quale ricollegare il riconoscimento dei diritti dei consumatori.

2. Legittimazione ad agire delle associazioni dei consumatori.

3. Organismo nazionale di raccordo e rappresentanza.

4. Condizioni di rappresentatività delle associazioni.

5. Finanziamenti.

Di seguito si da’ conto del contenuto dei disegni di legge secondo l’articolazione tematica indicata.

1. il riconoscimento dei diritti dei consumatori in base ai principi stabiliti nei trattati istitutivi della UE e nella normativa comunitaria è presente in nove disegni di legge

2. otto disegni di legge riconoscono alle associazioni la facoltà di intervenire nei giudizi innanzi all’autorità giudiziaria e nei procedimenti amministrativi; altri due limitano tale facoltà all’azione inibitoria; tre fra quelli del primo gruppo prevedono una specifica azione risarcitoria con devoluzione delle somme ottenute ad un fondo per la tutela dei consumatori; due disegni di legge prevedono che le spese dei giudizi promossi dalle associazioni siano poste a carico dello Stato

3. dieci disegni di legge prevedono la costituzione di un consiglio delle associazioni o dei consumatori e utenti; fra questi, sette stabiliscono che a presiederlo debba essere un rappresentante del Governo (ministro o sottosegretario); due prevedono che il presidente sia eletto all’interno del consiglio, ma uno dispone che sia un rappresentante delle istituzioni presenti fra i componenti; uno prevede che il consiglio si insedi presso il CNEL 

4. undici disegni di legge disciplinano le condizioni perché le associazioni dei consumatori siano considerate rappresentative e ciò sia ai fini della nomina di componenti dell’organismo nazionale di rappresentanza, sia ai fini della legittimazione ad agire

5. quattro disegni di legge prevedono la costituzione di un fondo nazionale per la tutela dei consumatori e uno fra questi contempla la possibilità di un finanziamento diretto delle associazioni dei consumatori.

La seguente tabella evidenzia in maniera schematica i contenuti delle proposte di legge ricondotte all'articolazione tematica indicata con la segnalazione del numero di proposte che condividono soluzioni analoghe.

	Riconoscimento diritti consumatori in base ai principi stabiliti nei trattati istitutivi della CEE e della UE e nella normativa comunitaria


	  9               

	Legittimazione ad agire in sede giudiziaria e amministrativa in nome

proprio e per conto dei singoli consumatori di cui:
	  8

	Prevista azione risarcitoria con devoluzione al Fondo per la tutela dei

Consumatori
	  3

	Spese dei giudizi promossi dalle associazioni posti a carico dello Stato
	  2

	Legittimazione per la sola azione inibitoria
	  2

	Istituzione Consiglio nazionale associazioni o dei consumatori e 

Utenti di cui:
	10

	Presidenza a un rappresentante del Governo
	  7

	Elezione del presidente fra i componenti del Consiglio
	  2

	Istituzione dell’Ufficio del garante dei consumatori
	  2

	Istituzione dell’Istituto nazionale per il consumo
	  1

	Disciplina della rappresentatività delle associazioni dei consumatori
	 11

	Costituzione Fondo nazionale per la tutela dei consumatori di cui: 
	  4

	Possibilità del finanziamento diretto dell’attività delle associazioni
	  1


Nella tabella che precede sono state ricomprese anche tre proposte di legge che si caratterizzano per soluzioni originali che si differenziano dalla ripartizione tematica indicata e delle quali si da' conto nell'analisi che segue.

Una prevedeva la creazione dell’Istituto nazionale per il consumo quale ente di diritto pubblico soggetto alla vigilanza e al controllo della Presidenza del consiglio. Guidato da un direttore generale nominato dal Presidente del consiglio sentite le associazioni dei consumatori più rappresentative e previo parere delle competenti commissioni parlamentari, l’Istituto si struttura nel modo idoneo a consentire che le associazioni dei consumatori siano responsabili della messa a punto dei suoi programmi di attività.

L’Istituto opera con azioni coordinate e integrate con le amministrazioni statali e i soggetti pubblici interessati mediante la conclusione di un apposito accordo di programma.

Il ruolo dell’Istituto consiste nel porsi come centro nazionale di direzione e coordinamento di tutte le attività che comportano analisi, valutazione, informazione e documentazione in materia di tutela della sicurezza e dei diritti dei consumatori.

Tale ruolo viene svolto attraverso il pieno coinvolgimento delle associazioni dei consumatori, come già detto, attraverso la partecipazione alla definizione dei programmi dell’Istituto, ma anche consentendo alle associazioni l’accesso ai laboratori di analisi pubblici e convenzionati.

Coerente con questa impostazione la proposta di legge prevedeva altresì il finanziamento, attraverso il Fondo nazionale per la tutela del consumo, dei programmi di attività delle associazioni dei consumatori.

Le altre due proposte di legge prevedevano l’istituzione dell’Ufficio del garante dei diritti dei consumatori presso la Presidenza del consiglio dei ministri con il compito precipuo di coordinare le attività di difesa dei consumatori e degli utenti in rapporto con le assemblee elettive nazionali e locali nonché con gli organismi internazionali e comunitari.

Fra i compiti del Garante rientrava sia indirizzare l’attività dei difensori civici istituiti in sede locale, sia la direzione dell’attività del Consiglio dei consumatori e degli utenti presieduto dal Garante stesso.

La nomina del Garante veniva demandata ad una concorde determinazione dei presidenti della Camera e del Senato resa esecutiva con un decreto del Presidente della Repubblica.

Si è dato conto in maniera specifica della disciplina prevista in tali proposte di legge perché sono quelle che maggiormente si discostano dal testo approvato definitivamente dalle Camere e lo fanno proponendo una visione alternativa dell’apparato istituzionale preposto alla tutela dei consumatori e un ruolo delle associazioni consumeriste diverso da quello esplicitato nel testo approvato in Parlamento.

Queste differenze segnalano problematiche sulle quali si ritornerà nella parte conclusiva di questo lavoro.  

Una sintetica illustrazione del testo di legge predisposto dalle principali associazioni dei consumatori, cui si è fatto già cenno, da' conto degli orientamenti maturati nel mondo del consumerismo italiano al momento della discussione della 281 ed è utile per misurare quanto tale legge se ne sia poi differenziata.

I punti principali della proposta delle associazioni possono essere schematicamente ricondotti al seguente elenco:

· radicamento nei principi e nelle normative europee del riconoscimento dei diritti dei consumatori;

· diritto delle associazioni di essere consultate su tutte le iniziative che toccano gli interessi dei consumatori;

· legittimazione ad agire in sede giudiziaria e amministrativa in nome proprio e per i propri associati; azione inibitoria e azione risarcitoria;

· istituzione del Consiglio nazionale dei consumatori e utenti con sede presso il Ministero dell'industria e presieduto da un sottosegretario delegato dal Presidente del consiglio;

· determinazione delle condizioni di rappresentatività delle associazioni;

· redazione di un testo unico delle norme di tutela dei consumatori.  

Si riconoscono in questo elenco alcuni degli elementi fondamentali che saranno riportati nel testo della legge. Altri, invece, non compariranno nel testo finale e proprio su questi si svilupperà il confronto in Parlamento.

L'ESAME PARLAMENTARE

L’esame inizia al Senato a luglio del 1996, riprende a gennaio del 1997 e si conclude in prima lettura a luglio dello stesso anno.

Alla Camera l’esame dura dal settembre 1997 all’aprile 1998.

La seconda lettura in Senato si conclude all’inizio di luglio del 1998.

In circa un anno e mezzo si arriva alla legge con tempi abbastanza rapidi segno della volontà convergente delle principali componenti politiche rappresentate in Parlamento di approdare ad un testo legislativo.

LA PRIMA LETTURA IN SENATO

La discussione in Senato si svolse prevalentemente nella commissione industria il cui presidente, il sen. Caponi, era anche relatore sui disegni di legge.

In particolare, i lavori del comitato ristretto costituito in seno alla commissione, hanno portato alla redazione di un testo che assumeva molti degli elementi della disciplina prevista nel testo predisposto dalle associazioni dei consumatori che sono stati mantenuti anche dopo l'esame dell'Aula del Senato divenendo, così, parte del testo approvato in prima lettura e poi trasmesso alla Camera.

E' opportuno prendere in considerazione l'iter della legge a partire dai risultati dei lavori del comitato ristretto. Nella seduta della commissione industria del 21 maggio 1997 il presidente Caponi indicava come punti salienti del progetto redatto nel comitato ristretto la legittimazione ad agire delle associazioni riconosciute come rappresentative a livello nazionale al fine di esercitare l'azione inibitoria; l'istituzione del Consiglio nazionale delle associazioni dei consumatori con l'elezione del presidente fra i componenti; l'equiparazione ai fini fiscali delle associazioni alle organizzazioni di volontariato.

Successivamente, nella seduta del 29 maggio il presidente Caponi tornava sull'elezione del presidente del Consiglio nazionale delle associazioni dei consumatori e sulla scelta della sua sede osservando che la soluzione prescelta dal comitato ristretto con l'elezione del presidente fra i componenti e la sede individuata nel ministero dell'industria si giustificava perché il Consiglio stesso doveva essere messo nelle condizioni di collaborare con il Governo, ma anche di assumere con esso posizioni conflittuali se lo avesse ritenuto necessario.

Su questo stesso tema il sottosegretario all'industria Carpi affermava, nel corso della discussione in Aula del 9 luglio, che doveva considerarsi aperto il problema dell'identità del Consiglio nazionale se dovesse essere un collegio esponenziale degli interessi rappresentati oppure un luogo di concertazione e confronto dialettico con le amministrazioni pubbliche.

Le maggiori critiche espresse nel corso dell'esame in Senato provenivano da parte dell'opposizione che manifestava la sua contrarietà all'attribuzione alle associazioni dei consumatori del diritto di essere consultate da Governo, Parlamento e regioni nelle materie di interesse dei consumatori e all'equiparazione ai fini fiscali delle associazioni alle organizzazioni di volontariato. 

Nonostante le critiche in sede di dichiarazione di voto nell'Aula del Senato veniva annunciato un voto favorevole da parte di un ampio schieramento politico (Sinistra democratica-L'Ulivo, Rifondazione comunista, Verdi-L'Ulivo, PPI, Misto, Forza Italia), l'astensione del gruppo di Alleanza nazionale e il solo voto contrario del gruppo Lega nord.

L’ESAME ALLA CAMERA

Anche alla Camera l'esame si svolse in gran parte in sede di comitato ristretto della commissione industria che iniziò la discussione in sede referente richiedendo e ottenendo, successivamente, il passaggio in sede deliberante  e concludendo con l'approvazione finale di un testo sostanzialmente modificato rispetto a quello trasmesso dal Senato.

Già nella prima seduta in commissione industria il 17 settembre 1997 il relatore on. Alveti affermava di condividere la scelta di valutare in via amministrativa e preventivamente l'idoneità delle associazioni ad adire la via giudiziaria. Tale scelta, osservava, richiamava il modello francese restando, tuttavia, da valutare se la scelta di tale modello andasse compiuta anche prevedendo la creazione di un organismo nazionale che, sull'esempio del Conseil Nationale de la consommation in Francia, esaltasse la funzione istituzionale di consultazione e promozione sulle tematiche relative alla tutela del consumatore piuttosto che quella sindacale come emergeva, invece, dal testo trasmesso dal Senato. Il relatore riteneva, quindi, che sulla natura e sul ruolo del Consiglio nazionale sarebbe stato opportuno sviluppare ulteriori riflessioni.

Il testo redatto dal comitato ristretto della commissione venne reso noto nella seduta del 18 febbraio 1998. Conteneva sostanziali modifiche rispetto al testo licenziato dal Senato la più rilevante delle quali consisteva proprio nella trasformazione del Consiglio nazionale delle associazioni dei consumatori previsto nel testo Senato nel nuovo Consiglio nazionale consumatori e utenti. 

Come aveva osservato già il relatore on. Alveti nella prima riunione della commissione la trasformazione che si celava dietro il cambiamento del nome era, in realtà, sostanziale e andava nella direzione della creazione di un organismo di rilevanza istituzionale che, non solo avesse sede presso il Ministero dell'industria, ma fosse anche presieduto dal Ministro dell'industria.

Sostanzialmente invariate rimanevano le funzioni mentre scompariva il diritto delle associazioni di essere consultate dal Governo, dal Parlamento e dalle regioni sulle iniziative inerenti  agli interessi dei consumatori. Scompariva, inoltre, l'affermazione contenuta nel testo Senato, del diritto di agire in rappresentanza degli interessi collettivi dei consumatori nei procedimenti giudiziari e amministrativi.

Altre disposizioni presenti nel testo approvato dal Senato che non venivano accolte nel testo predisposto dal comitato ristretto della commissione industria della Camera, riguardavano l'attribuzione alle associazioni del diritto di accesso e di partecipazione al procedimento amministrativo, l'equiparazione ai fini fiscali delle associazioni alle organizzazioni di volontariato e la norma che delegava il Governo alla redazione di un testo unico delle disposizioni legislative in materia di tutela dei consumatori.

Il testo del comitato ristretto era quello che, con poche modifiche, venne approvato il 23 aprile 1998 in sede deliberante dalla commissione industria della Camera con una votazione che raccoglieva la quasi unanimità dei consensi  e trasmesso al Senato per la seconda lettura.

LA SECONDA LETTURA IN SENATO

Già nella prima riunione della commissione industria del Senato il 13 maggio 1998, il presidente della commissione e relatore sul testo in seconda lettura, sen. Caponi, osservava che le modifiche introdotte dalla Camera non mutavano l'impianto complessivo del testo elaborato dal Senato pur riconoscendo che, su singoli aspetti, venivano proposte soluzioni diverse da quelle contenute in quel testo.

Entrando nel merito delle modifiche della Camera, il relatore osservava che l'eliminazione del principio generale relativo al diritto delle associazioni di essere consultate rispetto a tutte le iniziative nazionali e regionali in tema di tutela dei consumatori e dell'altro che attribuiva a tutte le associazioni dei consumatori il diritto di agire in giudizio, rispondeva ad una specifica sollecitazione del Governo alla quale la Camera aveva ritenuto di aderire. A parere del Governo l'affermazione del diritto di consultazione come principio generale avrebbe potuto costituire un vincolo per le amministrazioni centrali e regionali e, quindi, andava soppresso.

Più diffusamente il relatore si soffermava sulle modifiche relative all'istituzione del Consiglio nazionale consumatori e utenti. Sulla scelta di attribuire la presidenza al ministro dell'industria il sen Caponi faceva notare che il Senato era arrivato alla conclusione di far eleggere il presidente dai rappresentanti delle associazioni dopo approfondita riflessione perché intendeva, in tal modo, conferire al Consiglio la natura di organismo di autogoverno delle associazioni stesse. La Camera, invece, aveva ritenuto di operare per una maggiore istituzionalizzazione del Consiglio.

Anche sulle modifiche relative alla partecipazione a tale organismo di soggetti diversi (associazioni ambientaliste, cooperative) dalle associazioni dei consumatori la Camera aveva modificato il testo Senato con la conseguenza che, tra invitati obbligatori e invitati facoltativi, faceva osservare il relatore, si sarebbe arrivati ad un numero superiore a quello dei membri effettivi.

Il sen. Caponi proseguiva esaminando criticamente le modifiche in tema di riconoscimento delle associazioni, di agevolazioni fiscali (soppresse in parte) e di delega per la redazione di un testo unico delle norme di tutela dei consumatori (soppresso).

Il presidente della commissione industria concludeva la sua analisi con l'invito ad approvare definitivamente il testo trasmesso dalla Camera nonostante l'indubbio sovvertimento di alcune decisioni assunte in Senato perché comunque frutto di un difficile equilibrio politico e per il consenso che aveva riscosso presso le associazioni dei consumatori.

Durante il dibattito in commissione si levarono numerose critiche al testo di legge approvato dalla Camera con espliciti inviti a restituirlo alla Camera con ulteriori modifiche.

Per conferire maggior peso a tali posizioni venne richiesta la rimessione all'assemblea del provvedimento; un atto procedurale con il quale alcuni senatori manifestavano il loro disappunto per le modifiche della Camera e l'intenzione di condurre un esame scrupoloso e di maggior durata temporale rispetto a quello che si era delineato con l'assegnazione alla commissione di merito del provvedimento in sede deliberante.

Nonostante la dichiarazione del relatore e del rappresentante del Governo, all'inizio dell'esame dell'articolato sulla ferma intenzione di esprimere parere contrario su tutti gli emendamenti che fossero stati presentati in considerazione dell'esigenza prioritaria rappresentata da una rapida approvazione della legge, numerosi emendamenti venivano, comunque, presentati nel corso dell'esame e a questi la commissione dedicava due sedute contrassegnate dai ripetuti inviti del relatore e del rappresentante del Governo a non ostacolare una rapida approvazione del testo pervenuto dalla Camera.

All'inizio dell' esame in Aula, nella seduta del 1° luglio 1998, il relatore sen. Caponi ribadiva tale convincimento pur chiarendo che alcune delle modifiche introdotte dalla Camera non riscuotevano la sua approvazione.

In particolare, criticava la scelta di introdurre il controllo della qualità e della sicurezza dei prodotti e dei servizi fra i compiti del Consiglio poiché questo avrebbe potuto indurre qualche ambiguità sull'attribuzione della potestà di svolgere tali controlli che non potevano competere alle associazioni dei consumatori, bensì ad appositi organismi pubblici. Al riguardo il relatore presentava un ordine del giorno con il quale si impegnava il Governo a limitare il controllo di qualità su prodotti e servizi alla sola effettuazione di studi e ricerche.

Un altro ordine del giorno veniva proposto dal relatore su un aspetto della disciplina transitoria e un altro ancora sulla questione della partecipazione delle associazioni ambientaliste ai lavori del Consiglio. Rispetto a quest'ultimo aspetto il sen. Caponi osservava che occorreva tentare di rimediare ad un paradosso causato dalle modifiche della Camera in virtù del quale ci sarebbe stato un numero di invitati di gran lunga superiore a quello dei membri del Consiglio. L'ordine del giorno, infatti, impegnava il Governo a limitare il numero di associazioni invitate alle riunioni del Consiglio.

Su un punto qualificante della legge le modifiche della Camera non potevano, però, faceva osservare il relatore, essere interpretate o modificate con un ODG trattandosi di una modifica sostanziale che cambiava radicalmente l'impostazione impressa alla legge da parte del Senato. 

Il punto era il carattere del Consiglio nazionale e la sua presidenza.

Il relatore precisava, al riguardo, che il testo del Senato alludeva al carattere di autogoverno delle associazioni, mentre il testo trasmesso dalla Camera caratterizzava il Consiglio come organo istituzionale sovrinteso dal Governo e dal Ministro competente.  

Il relatore chiariva che a tale modifica, da lui non condivisa, non vi era stata opposizione da parte delle associazioni dei consumatori che, anzi, per una lunga fase avevano chiesto proprio questa sovrintendenza da parte del Governo ritenendo che avrebbe conferito maggiore autorevolezza al Consiglio stesso.

Nel corso del dibattito veniva sottolineato da parte di quasi tutti gli intervenuti che le modifiche della Camera suscitavano perplessità e che avrebbero meritato ulteriori cambiamenti da parte del Senato.

Al di là di tale consapevolezza, tuttavia, si delineavano due schieramenti differenziati mossi da finalità diverse tra chi riteneva, comunque, necessario approvare rapidamente la legge e chi, invece, riteneva indispensabili modifiche che correggessero il testo Camera dichiarandosi disposto a votare contro il provvedimento ove ciò non fosse stato consentito dalla maggioranza dell'Assemblea.

Fra questi ultimi molte critiche si levavano nei confronti del carattere della legge nel testo licenziato dalla Camera cui si imputava l'intenzione, prevalente su quella di dettare norme per la tutela dei consumatori, di accordare un riconoscimento legislativo alle associazioni dei consumatori.

La replica del relatore in sede di discussione generale richiamava l’attenzione dell’Assemblea sul fatto che il testo approvato dalla Camera, pur con le modifiche introdotte, si basava sui cardini fissati in quello approvato dal Senato in prima lettura così individuati:

· riconoscimento delle associazioni dei consumatori;

· legittimazione delle associazioni ad agire in giudizio;

· istituzione del Consiglio nazionale consumatori e utenti;

· previsione dell’elenco delle associazioni dei consumatori ai fini della legittimazione ad agire e della presenza nel CNCU;

· condizioni di rappresentatività delle associazioni.

Di conseguenza il relatore ribadiva l’importanza di una rapida approvazione della legge pena il rischio di far trascorrere altro tempo e di pregiudicare anche il conseguimento dell’obiettivo della stessa approvazione.

La medesima sollecitazione veniva avanzata anche dal sottosegretario all’industria Carpi che osservava come la posizione del Governo fosse di grande considerazione per un testo di legge scaturito da un’iniziativa parlamentare. Inoltre, la legge rispondeva all’esigenza precipua di normare l’attività delle associazioni più che a quella di intervenire nei singoli aspetti della tutela dei consumatori.

La successiva discussione dei singoli articoli metteva in luce l’esistenza di posizioni nettamente contrastanti con quella più volte ribadita dal relatore e dal rappresentante del Governo relativa all’immediata approvazione del testo proveniente dalla Camera.

Venivano di conseguenza presentati numerosi emendamenti all’articolato con la sottolineatura, da parte dei presentatori, che non si rinunciava al diritto di portare modifiche al testo Camera nei punti nei quali quello approvato dal Senato risultava sostanzialmente modificato.

Critiche più accese venivano rivolte alla norma transitoria che consentiva la partecipazione al CNCU anche delle associazioni prive dei requisiti dall’art. 5 del testo di legge.

A queste critiche il Governo replicava di comprenderne e condividerne il senso, ma di ritenere sufficiente il proprio impegno per usare attentamente la discrezionalità che le norme conferivano al Governo stesso al fine di verificare nell’immediato e al termine della fase transitoria la sussistenza delle condizioni di rappresentatività delle associazioni.

Anche in sede di dichiarazione di voto si ripetevano le critiche che portavano, infine, ad un'approvazione definitiva del provvedimento con uno schieramento molto più limitato rispetto al voto espresso in prima lettura.

E) IL “PROGRAMMA” DELLA LEGGE 281 E LA SUA ATTUAZIONE

Dall'esame dei lavori preparatori e dall'alternarsi dei progetti di legge nell'arco di diciassette anni si ricava l'impressione che gli obiettivi, la componente programmatica della legge di tutela dei consumatori sia stata definita con sufficiente chiarezza e che vada considerata tuttora un punto di riferimento fondamentale per ulteriori sviluppi della disciplina.

Accanto a ciò emerge anche, però, una sproporzione fra questa parte e gli articoli che avrebbero dovuto attuarla nel medesimo testo legislativo.

In realtà, i capisaldi dell'attuazione dei principi programmatici nella 281 consistono nel riconoscimento della legittimazione ad agire in sede giudiziaria delle associazioni dei consumatori e nell'istituzione del Consiglio nazionale consumatori ed utenti.

Vediamo, dunque, di rintracciare nel testo della legge le due componenti menzionate partendo da un esame di quella che è stata prima identificata come la componente programmatica della legge.

Programma e obiettivi

L'articolo 1 è dedicato a stabilire, come recita anche la rubrica, “Finalità e oggetto della legge”. 

Il primo comma definisce le fonti normative dalle quali deriva il riconoscimento e la garanzia dei diritti e degli interessi dei consumatori sia sotto il profilo individuale che collettivo, prevede che ne sia promossa la tutela nazionale e locale anche in forma collettiva e associativa e che siano favorite le iniziative che perseguono tali finalità fra le quali contempla la disciplina dei rapporti fra associazioni dei consumatori e le pubbliche amministrazioni.

Il secondo comma elenca i diritti riconosciuti come fondamentali.

Il comma 2-bis, aggiunto dall'art. 1 del D.Lgs. n. 224/2001, estende l'applicazione della legge alla violazione di diritti ed interessi collettivi dei consumatori contemplati dalle direttive europee elencate nell'allegato I della legge e in quelle che, successivamente, saranno inserite nell'elenco su determinazione del Ministro delle attività produttive.

Per quanto riguarda le fonti, queste sono individuate nei "principi contenuti nei trattati istitutivi delle Comunità europee e nel trattato sull'Unione europea nonché nella normativa comunitaria derivata".

In conformità a tali principi la norma dichiara che vengono "riconosciuti e garantiti i diritti e gli interessi individuali e collettivi dei consumatori e degli utenti, ne è promossa la tutela in sede nazionale e locale, anche in forma collettiva e associativa, sono favorite le iniziative rivolte a perseguire tali finalità, anche attraverso la disciplina dei rapporti tra le associazioni dei consumatori e degli utenti e le pubbliche amministrazioni".

Va sottolineato che la formulazione sopra riportata (indubbiamente sintetica, ma di grande ampiezza concettuale), con la quale vengono esplicitate le finalità e l'oggetto della legge, sembra preludere ad una disciplina generale ed esaustiva dei diritti dei consumatori e degli utenti (come recita lo stesso titolo della legge) riconosciuti, garantiti e promossi "in sede nazionale e locale". Si tratta di un impegno all'assolvimento del quale il legislatore, quasi si apprestasse all'attuazione di un precetto di rango costituzionale, richiama l'impegno e la responsabilità di tutta l'organizzazione dei pubblici poteri.

Inoltre, tale tutela viene assicurata anche alle espressioni collettive dei diritti e degli interessi dei consumatori ed estesa alle forme associative che ne raccolgono le istanze che vengono così riconosciute nella specificità della loro funzione.

Il forte valore programmatico della norma viene, poi, ribadito anche nell'impegno a favorire le iniziative "rivolte a perseguire tali finalità" prevedendo una "disciplina dei rapporti tra le associazioni dei consumatori e degli utenti e le pubbliche amministrazioni" riferita, evidentemente, al complesso delle problematiche suscitate dall'attuazione delle misure volte a tutelare e promuovere diritti ed interessi dei consumatori.

Sembra evidente, quindi, che la 281 si caratterizzi, fin dal comma 1 dell'art. 1, come legge di riconoscimento di principi ed anche come legge quadro atipica volta ad indicare al complesso dei pubblici poteri le finalità da perseguire e gli interessi e diritti da proteggere.

I diritti

Il secondo comma dell'articolo 1 elenca i diritti dei consumatori e degli utenti riconosciuti come fondamentali includendovi:

a) la tutela della salute;

b) la sicurezza e la qualità dei prodotti e dei servizi;

c) un'adeguata informazione e una corretta pubblicità;

d) l'educazione al consumo;

e) la correttezza, trasparenza ed equità nei rapporti contrattuali concernenti beni e servizi;

f) la promozione e lo sviluppo dell'associazionismo libero, volontario e democratico tra i consumatori e gli utenti;

g) l'erogazione dei servizi pubblici secondo standard di qualità e di efficienza.

Si tratta di un complesso di diritti che, riconosciuti come fondamentali, implicano ulteriori sviluppi normativi ed un'applicazione che riguarda e impegna una molteplicità di soggetti, istituzionali, sociali ed economici il che conferma il giudizio dato sul carattere della legge che sembra preludere, sostanzialmente, ad un ampia ed esauriente disciplina. 

Dall’analisi dei primi due commi dell’articolo 1 sembra, pertanto, delinearsi un sistema che fa perno su due novità: 

· il rilievo dei diritti e degli interessi dei consumatori e degli utenti cui viene riconosciuto il rango di valori centrali dell'ordinamento; 

· il peso e il ruolo delle associazioni dei consumatori che da semplici forme associative analoghe ad altre che si formano nel corpo sociale assumono una autonoma rilevanza e una funzione specifici.

L'ATTUAZIONE MANCATA

Il programma enunciato nell’articolo 1 non ha trovato completa attuazione negli articoli successivi sia perché, come già accennato, la legge si è limitata a prevedere la legittimazione ad agire in giudizio delle associazioni dei consumatori e l'istituzione del Consiglio nazionale dei consumatori e degli utenti, sia perché alcune forme di tutela dei diritti in questione sono già state introdotte nell'ordinamento anche per effetto dell'applicazione di numerose direttive comunitarie che, prima e dopo l'entrata in vigore della legge, hanno disposto interventi di tipo settoriale.

Che continueranno nel tempo come previsto dal già menzionato comma 2-bis dell'articolo 1 che estende la tutela ai diritti ed interessi collettivi dei consumatori contemplati nelle direttive europee elencate nell'allegato I e nelle altre che saranno stabilite con decreto del Ministro.

Su questo versante non si può, dunque, imputare alla 281 alcuna incompletezza che, invece, emerge in relazione alla definizione dei ruoli e delle funzioni dei soggetti cui spetta l'attuazione delle finalità indicate nell'articolo 1.

I nuovi soggetti della tutela

A questo proposito si osserva, in primo luogo, che, pur essendo individuata come una delle finalità della legge e come uno dei diritti fondamentali riconosciuti - la promozione e lo sviluppo dell’associazionismo dei consumatori - non sembra essere stata oggetto di una specifica ed esauriente disciplina. 

In particolare, non risulta attuata quella parte del comma 1 dell'art. 1 che, muovendo dalla finalità di promuovere la tutela dei diritti ed interessi individuali e collettivi dei consumatori anche in forma collettiva ed associativa, prevede una specifica "disciplina dei rapporti tra le associazioni dei consumatori e degli utenti e le pubbliche amministrazioni".

Va riconosciuto che nell'ordinamento sono indubbiamente presenti alcuni elementi che delineano il rapporto tra organismi pubblici e associazioni come, per esempio nelle norme che disciplinano il funzionamento delle autorità di regolazione dei servizi di pubblica utilità ovvero in quelle che prevedono nuovi strumenti per stabilire e controllare gli standard di qualità nei servizi pubblici.

Anche le norme di carattere generale di cui all'art. 11 del D.Lgs. n. 286 del 1999 che prevede la partecipazione dei cittadini e delle loro associazioni alle procedure di valutazione e di definizione degli standard qualitativi nei servizi e di cui all'art. 17 della legge n. 59/1997 laddove prevede la partecipazione degli utenti anche in forme associate alla definizione delle carte dei servizi e alla valutazione dei risultati, contribuiscono ad indicare la direzione di un nuovo tipo di rapporti tra organismi pubblici e realtà associative.

Si tratta, però, di singoli elementi che non si connettono ad una norma di carattere generale e non costituiscono parti di un sistema organico la cui realizzazione doveva, appunto, essere avviata con il comma 1 dell'art. 1 citato.

In realtà, la questione di fondo che emerge da questo quadro è una incompleta presa d'atto del nuovo tipo di soggettività costituito dalle associazioni dei consumatori.

Non più mere espressioni associative del corpo sociale, alle quali il carattere della volontarietà e la natura privatistica impedisce l'assunzione di ruoli e funzioni inerenti il perseguimento di finalità di interesse generale. Non in grado di essere assimilate agli organismi pubblici cui spetta il compito di perseguire gli obiettivi fissati dalle istituzioni di governo ed elettive.

La disciplina del ruolo e delle funzioni delle associazioni dei consumatori, contrariamente a quanto affermato e alle critiche che vennero mosse in Senato in occasione della seconda lettura della proposta di legge secondo le quali la maggioranza premeva per una rapida approvazione di una legge che, in realtà, si limitava ad attribuire vantaggi e prerogative alle associazioni dei consumatori, costituisce una questione lasciata aperta dalla 281.

Ruolo delle associazioni: un completamento possibile

Non sembra proprio che l'ordinamento e la stessa attività degli organismi pubblici si sia fatta carico dell'attuazione del diritto proclamato come fondamentale dalla 281 "alla promozione e allo sviluppo dell'associazionismo libero, volontario e democratico fra i consumatori e gli utenti"  .

Questa è una delle parti principali della 281 che merita di essere sviluppata e che può esserlo con modalità e tempi agili e veloci.

Lo stimolo e l'esempio potrebbero venire sia dalle norme citate in materia di funzionamento delle autorità di regolazione e in materia di servizi pubblici, sia dalle novità derivanti dall'approvazione della legge n. 367 del 2000 relativa alla disciplina delle associazioni di promozione sociale.

Entrambi coniugano il principio della partecipazione dei cittadini attraverso libere e volontarie associazioni con quello che le stesse associazioni possano veder riconosciute ed assumere lo svolgimento di funzioni di interesse generale in collaborazione con la pubblica amministrazione e nell'ambito degli indirizzi fissati dalle istituzioni elettive.

Allo svolgimento di tali funzioni dovrebbero corrispondere forme di finanziamento adeguate che siano, altresì, esplicitamente indirizzate al sostegno delle associazioni che, rispondendo ai requisiti fissati dalla legge, e svolgendo la propria attività al servizio dei cittadini, assolvono ad una funzione già riconosciuta meritevole di tutela da parte dell'ordinamento.

La questione riguarda innanzitutto l'attività ordinaria svolta dalle associazioni che si concretizza nel mettere a disposizione dei cittadini una struttura in grado di fornire informazioni, consulenza e assistenza per i cittadini e non solo quella, occasionale, che si concretizza con l'attuazione di specifici progetti. Occorrerebbe determinare le condizioni affinché tale attività sia riconosciuta e promossa dai pubblici poteri così come esplicitamente contemplato nell'art. 1 della legge 281.

Oltre a ciò, inoltre, andrebbero individuati compiti e funzioni da assegnare alle associazioni come interpreti e rappresentanti di una delle principali componenti della società nel campo dei servizi di pubblica utilità e in quello dei rapporti fra cittadini e pubbliche amministrazioni.

Tali compiti dovrebbero, essenzialmente, essere ricondotti all'assunzione della funzione di controllo sul funzionamento con la creazione di specifici organismi in grado di monitorare i servizi e di raccogliere le segnalazioni dei cittadini sulle problematiche connesse, inclusi reclami, suggerimenti e pareri. Diversamente dalla situazione attuale nella quale il monitoraggio e la raccolta delle segnalazioni e dei reclami vengono sostanzialmente svolti dagli stessi gestori dei servizi, dovrebbero essere le associazioni dei consumatori, attraverso specifici organismi attivati su impulso e in accordo con le istituzioni responsabili, ad assumere tali funzioni.

Si darebbe, in tal modo concretezza ad alcuni fra i diritti fondamentali proclamati dall'art. 1 della 281 e ci si raccorderebbe con le norme già segnalate che contemplano varie forme di partecipazione delle associazioni in questo settore.

Incaricate di svolgere funzioni riconosciute di interesse generale, le associazioni non perderebbero il loro carattere di organizzazioni sociali volontarie, ma, attraverso specifici accordi con le istituzioni e la pubblica amministrazione, assumerebbero il ruolo di convogliare e finalizzare la partecipazione democratica dei cittadini ponendosi come elemento di unione fra lo Stato apparato e l'organizzazione sociale nonché come soggetto attivo del mercato.

Le istituzioni della tutela: il CNCU

Un’altra parte meritevole di una nuova considerazione della 281 riguarda l'identità, le funzioni e i compiti del CNCU.

Come si è visto nell'esame dei lavori preparatori della 281, l'attuale configurazione del CNCU è il frutto della scelta di una delle soluzioni prospettate durante i lavori parlamentari. Anzi, considerando le reazioni che hanno suscitato durante la seconda lettura in Senato le modifiche portate dalla Camera e che poi si sono tradotte nel testo della legge, tale scelta, non solo non era l'unica praticabile nel Parlamento della XIIIa legislatura, ma non era nemmeno quella in grado di raccogliere il maggior numero di consensi.

Occorre ricordare che la soluzione scelta in prima lettura in Senato rispondeva ad un criterio fondamentalmente diverso da quella individuata dalla Camera, come sottolineò con chiarezza durante la seduta del 1° luglio 1998 il relatore all'Aula, sen. Caponi, precisando che il testo del Senato alludeva al carattere di autogoverno delle associazioni, mentre, il testo trasmesso dalla Camera, caratterizzava il Consiglio come organo istituzionale sovrinteso dal Governo e dal Ministro competente.

In realtà, il ventaglio delle possibili soluzioni al problema di dar vita ad un organismo che fosse di rappresentanza delle associazioni, ma anche incaricato di assumere un ruolo di raccordo con l'apparato istituzionale, era più ampio delle due soluzioni che si confrontarono in Parlamento fra il 1997 e il 1998.

Dal Garante dei consumatori al Segretariato di Stato per la tutela dei consumatori le proposte si articolavano in diversi gradi di istituzionalizzazione della rappresentanza dei consumatori e per un diverso modo di definizione del ruolo delle associazioni.

La stessa previsione dell'istituzione di un Fondo nazionale per i consumatori, largamente presente nelle proposte di legge illustrate in precedenza, rifletteva l'intenzione di conferire una maggiore centralità a tale problematica ipotizzando, tra l'altro, un ruolo più attivo dello Stato anche nel mettere a disposizione i mezzi per rendere efficaci e realizzabili gli obiettivi fissati nelle norme.

Anche la proposta, ripresentata più volte nel corso delle legislature, di dar vita ad un Istituto nazionale per il consumo pur non risolvendo con chiarezza il problema della rappresentanza, si proponeva un intervento molto penetrante dei pubblici poteri accompagnato da un impegno finanziario che arrivava fino a sostenere l'attività ordinaria delle associazioni.

Rispetto a questo ventaglio di soluzioni, quella scelta dal Parlamento e poi trasposta nella legge, non appare la più caratterizzata per forza innovatrice e coraggio di sperimentazione.

In realtà, le stesse sollecitazioni giunte dalle associazioni dei consumatori in favore di quello che il sen. Caponi indicò in Senato, sostanzialmente, come organo istituzionale posto sotto il controllo del Governo, non testimoniano della volontà di attuare una piena assunzione di responsabilità e di rivendicare, conseguentemente, strumenti, funzioni e mezzi per sostenerla.

Quella scelta nella 281 appare così come una tipica soluzione di compromesso in grado certamente di registrare gli equilibri consentiti dall'evoluzione di una situazione in un dato momento, ma destinata a mostrare nel tempo i propri limiti e a far nascere l'esigenza di un cambiamento.

CNCU: la direzione del cambiamento

La direzione nella quale si può ipotizzare di indirizzare un eventuale cambiamento dovrebbe rispondere a due quesiti che la nascita del CNCU porta con sé irrisolti: quella del peso delle funzioni effettivamente svolte dal CNCU ovvero se queste siano o meno adeguate al rilievo e alla centralità che la protezione dei consumatori ha assunto nei trattati europei e nell'ordinamento italiano; e quella degli strumenti per svolgere tali funzioni.

Corollario di questi due quesiti sono le altre due questioni cui la 281 non dette risposta: quella di un organismo tecnico al servizio della rappresentanza dei consumatori che potesse essere di ausilio nel campo degli studi, delle ricerche, dell'elaborazione e trattamento delle informazioni nonché si ponesse come raccordo con organismi tecnico-scientifici operanti su scala nazionale e internazionale; e quello del finanziamento delle attività di tutela dei consumatori.

A questo proposito la soluzione adottata nella 281 appare, anch'essa, una soluzione di compromesso, timida nel proclamare l'evidente verità che la tutela dei diritti dichiarati come fondamentali e l'esistenza di una rete di organizzazioni "promosse" dai poteri pubblici e, quindi, da essi sostenute, dovesse ripercuotersi su una qualche forma di finanziamento a carico del bilancio dello Stato, e che lo svolgimento delle stesse, pur limitate, funzioni del CNCU dovesse comportare un più deciso impegno finanziario pubblico.

Ruolo del CNCU

Circa la prima questione - quella dell'idoneità del CNCU a svolgere il ruolo che la legge delinea e che la centralità della tematica della tutela dei consumatori richiederebbe - sembra si possa affermare che una modifica della 281 potrebbe indirizzarsi ad una maggiore autonomia del CNCU svincolandolo dal legame ad un dicastero e trasformandolo in un organismo autonomo posto in collegamento con il Parlamento, presieduto da un presidente nominato dal Consiglio dei ministri o dai presidenti delle camere, ma gestito da un consiglio composto dai rappresentanti delle associazioni dei consumatori.

Circa le funzioni di tale organismo sarebbe necessario potenziare quelle attualmente svolte (il CNCU esprime pareri sui disegni di legge del Governo e parlamentari e sugli schemi di regolamento inerenti i diritti e gli interessi dei consumatori e degli utenti; formula proposte su tale materia anche per l’attuazione di programmi e politiche comunitarie; promuove studi in tale ambito ed anche in merito al controllo di qualità di prodotti e servizi; elabora programmi per l’informazione dei consumatori; promuove l’accesso dei consumatori ai mezzi di giustizia per la soluzione delle controversie; favorisce il raccordo fra politiche nazionali e regionali per la tutela dei consumatori assumendo iniziative per estendere la rappresentanza dei consumatori nelle realtà locali; stabilisce rapporti con organismi analoghi di altri Paesi.) stabilendo un più preciso coinvolgimento nell'elaborazione dei provvedimenti che riguardano diritti ed interessi dei consumatori da parte del Governo e delle assemblee elettive, un'autonoma capacità di iniziativa nel confronto con le istituzioni e nell'elaborazione e gestione di attività inerenti la tutela dei consumatori.

Finanziamento della tutela

Per far funzionare questo rinnovato CNCU occorrerebbe ritornare alla proposta di istituire un Fondo nazionale per la tutela dei consumatori alimentato prevalentemente dal bilancio dello Stato e dai proventi derivanti dalle sanzioni comminate dall'Autorità garante della concorrenza e del mercato che, già destinate a tale scopo con un apposito capitolo di bilancio, non risultano essere state, sinora, utilizzate per tale finalità.

Inoltre, la già menzionata questione del finanziamento dell'attività delle associazioni dei consumatori, dovrebbe essere inquadrata correttamente e cioè come uno dei costi del sistema di tutela dei diritti dei consumatori.

L'esistenza di un organismo istituzionale di rappresentanza nonché di una specifica disciplina per il riconoscimento delle associazioni potrebbe preludere ad un sostegno finanziario delle associazioni stesse del tutto coerente con la finalità prefissata dalla legge di promuovere e favorire la tutela dei diritti in forma associativa.

L'attuale sistema di contribuire al finanziamento di singoli progetti elude proprio la questione principale che è quella di come perseguire le finalità stabilite dalla legge.

Infatti, la tutela in forma associativa e la promozione dell'associazionismo, si riferiscono ad un'attività a carattere continuativo e stabile e non certamente episodica.

Uno specifico sistema di verifiche e controlli potrebbe completare l'attuale disciplina, ma con l'indispensabile completamento costituito dalla riconsiderazione del finanziamento della tutela dei diritti.

Gli strumenti: un Istituto nazionale del consumo? 

Circa la questione degli strumenti a disposizione del CNCU sarebbe necessario potenziare le possibilità di intervento verso le pubbliche amministrazioni, le società di gestione dei servizi e, in genere, verso le imprese di produzione e di erogazione di servizi.

La configurazione di tali interventi dovrebbe essere limitata al campo della richiesta di informazioni e di accesso agli atti rilevanti ai fini della tutela dei consumatori e al potere di attivazione delle autorità ispettive e di vigilanza per effettuare specifici controlli ed interventi.

Lo strumento più importante, tuttavia, sarebbe quell'organismo tecnico cui si è fatto cenno in precedenza che potrebbe assumere la denominazione, già utilizzata in alcune proposte di legge, di Istituto nazionale del consumo.

Le funzioni che dovrebbe svolgere un tale ente sarebbero quelle di predisporre strumenti e informazioni tecniche per le valutazioni di competenza del CNCU circa le iniziative da assumere ai sensi dei punti b), c) e d) del comma 4 dell'articolo 4 della legge 281.

Nel complesso, si tratta di proposte di integrazione e modifica della 281 supportate dal confronto con le soluzioni adottate in altri Paesi europei per le quali si rinvia alla specifica analisi svolta nella parte della ricerca a questo tema dedicata.

1
33

