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ONOREVOLI SENATORI. – «La Comunità con-
tribuisce al conseguimento di un livello ele-
vato di protezione dei consumatori, me-
diante azioni specifiche di sostegno e di in-
tegrazione della politica svolta dagli Stati
membri al fine di tutelare la salute, la sicu-
rezza e gli interessi economici dei consu-
matori e di garantire loro un’informazione
adeguata». Così, nel Trattato di Maastricht,
i Paesi della Comunità europea hanno riaf-
fermato il principio della tutela dei diritti
del consumatore, che ormai appartengono a
pieno titolo alla categoria dei diritti fonda-
mentali della persona.

Questa affermazione non deve stupire. I
diritti della persona, anche quelli fonda-
mentali, hanno carattere storico. Si affer-
mano in particolare circostanze contrasse-
gnate da lotte per l’affermazione di nuove
libertà contro vecchi poteri; emergono gra-
dualmente, non tutti in una volta e non una
volta per sempre. La libertà religiosa è un
effetto delle intolleranze confessionali di
ogni segno; le libertà civili della lotta dei
Parlamenti contro i sovrani assoluti; le li-
bertà politiche e quelle sociali, della nasci-
ta, crescita e maturità del movimento dei
lavoratori salariati, dei contadini nullate-
nenti e dei poveri che chiedono ai pubblici
poteri non solo il riconoscimento della li-
bertà personale e delle libertà negative, ma
anche la protezione del lavoro contro la di-
soccupazione, i primi rudimenti d’istruzio-
ne contro l’analfabetismo e l’assistenza per
l’invalidità e la vecchiaia, tutti bisogni a cui
gli industriali e i proprietari terrieri poteva-
no provvedere da soli.

Accanto ai diritti sociali, che sono stati
anche chiamati della seconda generazione,
oggi sono emersi i cosiddetti diritti della
terza generazione. Questi ultimi costituisco-
no una categoria ancora molto eterogenea,
che comprende il diritto a vivere in un am-
biente non inquinato, il diritto alla salute, il

diritto alla qualità dei prodotti che vengono
consumati e dei servizi usufruiti; in una pa-
rola il diritto alla qualità della vita. Ma nuo-
ve richieste si affacciano, e già si parla di
diritti della quarta generazione riguardo
agli effetti sempre più sconvolgenti della ri-
cerca biologica, che potrebbe consentire
manipolazioni del patrimonio genetico di
ogni singolo individuo.

I diritti, quindi, nascono quando l’aumen-
to del potere dell’uomo sull’uomo, che se-
gue inevitabilmente al processo tecnico,
cioè alla crescita della capacità degli esseri
umani di «usare» la natura, gli altri esseri
umani e gli animali, crea nuove minacce al-
la libertà dell’individuo oppure consente
nuovi rimedi alla sua indigenza. Minacce
cui si contravviene con richieste di limiti
del potere, rimedi cui si provvede con la ri-
chiesta allo stesso potere di interventi pro-
tettivi; alle prime corrispondono i diritti di
libertà o ad un non fare da parte dello Sta-
to; ai secondi i diritti sociali o ad un agire
positivo dello Stato. Per quanto le richieste
dei diritti possano essere disposte cronolo-
gicamente in diversi fasi, o generazioni, le
loro specie rispetto i poteri costituiti sono
sempre due soltanto: o impedirne i malefici
oppure ottenerne i benefici.

Nella lunga storia di questo confronto si
è passati dalle guerre di religione alle rivo-
luzioni, dalle lotte sociali al confronto, a
volte anche aspro, dei movimenti e delle as-
sociazioni popolari con le istituzioni. Negli
ultimi due decenni la battaglia per l’affer-
mazione dei diritti della terza generazione
ha messo in evidenza un elemento nuovo: il
ruolo indispensabile degli strumenti istitu-
zionali per una realizzazione concreta sia
dei diritti civili, sia dei bisogni e interessi
racchiusi dal termine «qualità della vita».

Anche associazioni e movimenti nati in
netta contrapposizione alle istituzioni per la
difesa dell’ambiente, dei malati, dei portato-
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ri di handicap e dei consumatori hanno in
gran parte modificato la loro azione, pas-
sando dalla lotta alle istituzioni tout court
alla lotta contro le istituzioni inefficienti e
negatrici. Questa nuova dimensione del
contrasto tra società civile e istituzioni può
portare a un risultato positivo: un dialogo
concreto e costruttivo volto ad assicurare
dignità e ruolo politico-istituzionale a nuo-
ve forme di rappresentanza, senza declassa-
re il ruolo tipico e proprio dell’amministra-
zione pubblica.

È un obiettivo certamente difficile da rag-
giungere, ma ampi spazi si stanno aprendo
in alcuni settori come quelli:

a) della consultazione permanente da
parte delle istituzioni;

b) della cooperazione funzionale in spe-
cifici momenti su questioni particolari, ri-
spetto alle quali l’azione dei pubblici poteri
possa essere potenziata dall’apporto di un
volontariato esperto e motivato;

c) della rimozione delle «barriere buro-
cratiche», dell’informazione e del controllo
dei cittadini.

In quest’ultima direzione si sono recente-
mente aperti, per effetto di alcune leggi e
circolari ministeriali, piccoli, ma significati-
vi spazi: dal diritto a identificare i funzio-
nari pubblici responsabili di un servizio o
di una pratica e a rivolgere loro specifiche
contestazioni (circolare del Ministro per la
funzione pubblica n. 36870 del 5 agosto
1989); a quello di autocertificare alcune
condizioni di cittadino (legge 4 gennaio
1968, n. 15, riesumata dopo venti anni di
mancata applicazione); a quello di disporre
di un «difensore civico» cui rivolgersi gra-
tuitamente contro gli abusi della pubblica
amministrazione (legge 8 giugno 1990,
n. 142); a quello di chiamare la pubblica
amministrazione a chiarire e dichiarare le
ragioni dei suoi provvedimenti (legge 7 ago-
sto 1990, n. 241).

Ma questo non è ancora sufficiente per-
chè utenti e consumatori in Italia non sono
adeguatamente tutelati. La normativa del
nostro Paese a tutt’oggi è molto lontana
dall’essere adeguata alle direttive comunita-
rie, anche se esiste qualche felice eccezione

come quella sulla responsabilità per i danni
causati da prodotti difettosi, recepita dal
nostro ordinamento con il decreto del Pre-
sidente della Repubblica 24 maggio 1988,
n. 224. All’inizio abbiamo fatto riferimento
al Trattato di Maastricht, ma già da molto
tempo prima la Comunità europea aveva
posto tra le sue priorità la realizzazione di
una seria politica in favore dei consumatori
per quanto riguarda il mercato, la distribu-
zione e i servizi. Nel preambolo del Trattato
di Roma si afferma che lo scopo essenziale
del Trattato è il miglioramento costante del-
la popolazione: all’articolo 100A del Tratta-
to istitutivo della Comunità europea, al pa-
ragrafo 3, si aggiunge una dimensione
esplicita, affermando che la Commissione,
nelle sue proposte in materia di sanità, di
sicurezza, protezione dell’ambiente e prote-
zione dei consumatori, si basa su un livello
di protezione elevata.

Dal 1961, quando Sicco Mansholt, com-
missario per l’agricoltura, riunì per la pri-
ma volta i rappresentanti dei consumatori,
la Commissione ha cercato di sviluppare
una politica di tutela dei consumatori. Tut-
tavia a tale politica è stata dedicata una se-
ria attenzione per la prima volta nel 1972
quando, in occasione dell’ampliamento de-
gli Stati membri della Comunità europea, i
capi di Stato e di governo dei sei Paesi fon-
datori sollecitarono un maggiore sforzo per
studiare i problemi pratici dei cittadini. In
seguito a tale passo, nel 1973 la Commissio-
ne istituì un servizio specializzato incarica-
to di occuparsi della protezione dell’am-
biente e della tutela dei consumatori, e creò
un Comitato (poi Consiglio) consultivo dei
consumatori.

Nell’aprile del 1975 venne adottato un
primo programma per la tutela dei consu-
matori, ma soltanto a partire dal 1981, con
l’adozione del secondo programma da parte
del Consiglio dei ministri, la politica dei
consumatori incominciò a svilupparsi in
modo sensibile. Il primo consiglio dei con-
sumatori ha avuto luogo nel 1983 e da allo-
ra le riunioni del Consiglio dedicate a tale
politica sono diventate una delle regolari at-
tività della Comunità europea. Attività che
nel 1989 ha portato alla definizione del
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«Piano di azione triennale di politica dei
consumatori 1990-1992», in cui venivano
individuati quattro settori prioritari:

1) la rappresentanza dei consumatori;
2) l’informazione dei consumatori;
3) la sicurezza dei consumatori;
4) le operazioni commerciali dei consu-

matori.

Il piano, nella sua fase iniziale, prevedeva
sforzi intensi di tutti i Paesi membri per ga-
rantire l’attuazione delle direttive comunita-
rie rilevanti per la difesa dei consumatori.
Nonostante tutto ciò l’Italia continua a es-
sere l’unico Paese della Comunità europea
che, insieme alla Grecia, non possiede una
legge quadro organica di protezione dei
consumatori ed utenti. Beninteso: esistono
numerose leggi, anche attuative, delle diret-
tive comunitarie che, specie negli ultimi an-
ni, hanno reso meno insufficiente il quadro
normativo sostanziale. Ma manca un’orga-
nicità di politica di protezione dei consu-
matori e utenti: che solo una «legge di or-
ganizzazione» può dare. Questa legge, ap-
punto a tutt’oggi non esiste in Italia: una la-
cuna che è necessario colmare al più pre-
sto. Tutelare i consumatori e i loro diritti
significa dare la possibilità ai cittadini di
partecipare più attivamente alle scelte in
termini di servizi e prodotti offerti, contri-
buendo a determinare un mercato in cui il
rispetto della qualità e la rispondenza alle
esigenze degli utenti siano in primo piano.
Proteggere i consumatori vuol dire compie-
re un importantissimo passo in avanti in
termini di miglioramento nella fruizione dei

diritti civili, impegnandosi per la difesa di
una migliore qualità della vita e per l’affer-
marsi di un sistema produttivo che rispetti
e salvaguardi l’ambiente.

In questa direzione si muove il presente
disegno di legge, che come obiettivo priori-
tario si pone l’istituzione di due organismi,
un Garante e un Consiglio , con l’incarico
di tutelare in modo efficace i diritti dei con-
sumatori e degli utenti.

Il disegno di legge si differenzia da altri
animati da coincidenti scopi e finalità (e ta-
lora caratterizzati da soluzioni tecniche
parzialmente analoghe) essenzialmente per
due ragioni di profondo significato politi-
co:

a) attraverso l’istituzione del Garante e
del Consiglio (al primo collegato) si sottrae
la politica di protezione dei consumatori al-
le (contingenti e spesso divergenti anche nel
breve termine) influenze del potere esecuti-
vo;

b) attraverso l’accentuazione dei poteri
di proposta e di consenso nell’attuazione di
progetti di riconosciuto rilievo collettivo
(nonchè del potere di rappresentanza anche
sul piano processuale) si rifiuta ogni conce-
zione «assistenzialistica», come quelle che
prevedono finanziamenti «a pioggia» a fa-
vore delle diverse associazioni. Le quali as-
sociazioni devono ricevere dalla legge soste-
gni e non sussidi, dovendo provvedere alle
proprie necessità di funzionamento attra-
verso i contributi dei soci ed i corrispettivi
dei servizi resi ai soci, ai cittadini, alle isti-
tuzioni, specie locali.
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

(Princìpi e finalità)

1. La Repubblica, in attuazione dei pro-
grammi comunitari per la protezione e l’in-
formazione dei consumatori e degli utenti,
riconosce e tutela come fondamentali diritti
dei cittadini in quanto consumatori e utenti
quelli:

a) alla tutela della salute;
b) alla sicurezza dei prodotti e dei

servizi;
c) ad una completa informazione ed

una corretta pubblicità;
d) all’educazione del consumatore;
e) al risarcimento dei danni;
f) alla rappresentanza;
g) alla correttezza ed equità nei rappor-

ti contrattuali concernenti beni e servizi;
h) alla promozione e allo sviluppo

dell’associazionismo tra i consumatori;
i) alla qualità dei servizi e dei beni.

Art. 2.

(Ufficio del Garante)

1. Presso la Presidenza del Consiglio dei
ministri è istituito l’ufficio del Garante dei
diritti dei consumatori e degli utenti, di se-
guito denominato «Garante». Al Garante,
nominato con decreto del Presidente della
repubblica, su proposta formulata dai Presi-
denti del Senato della Repubblica e della
Camera dei deputati, d’intesa tra loro, entro
sessanta giorni dalla data di entrata in vigo-
re della presente legge, spetta:

a) promuovere il coordinamento delle
attività di difesa dei consumatori e degli
utenti nei rapporti con il Parlamento, il
Governo, le regioni, gli enti locali, gli or-
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ganismi internazionali e comunitari, nel
rispetto delle relative autonomie;

b) favorire la stipulazione di rapporti
negoziali collettivi, anche per la soluzione
di controversie, tra le associazioni dei con-
sumatori e degli utenti e le imprese e gli en-
ti di produzione, distribuzione ed erogazio-
ne di beni e servizi;

c) promuovere e coordinare l’attività
del Consiglio dei consumatori e degli uten-
ti, di cui all’articolo 3;

d) indirizzare, anche in relazione a sin-
goli casi ad esso segnalati, l’attività dei di-
fensori civici, nonchè degli altri uffici isti-
tuiti dagli enti locali per la protezione dei
cittadini in materie attinenti ai consumatori
e degli utenti;

e) esaminare le richieste di intervento
avanzate direttamente da singoli cittadini o
gruppi non organizzati, attivandosi di con-
seguenza qualora ritenga la questione solle-
vata anche di interesse generale o comun-
que diffuso;

f) trasmettere al Parlamento una rela-
zione annuale sull’attività dell’ufficio del
Garante.

Art. 3.

(Consiglio dei consumatori e degli utenti)

1. È istituito il Consiglio dei consumatori
e degli utenti, di seguito denominato «Con-
siglio», composto dai seguenti membri:

a) il Garante che lo presiede;
b) quattro esperti particolarmente qua-

lificati, nominati dal Presidente del Consi-
glio dei ministri tra studiosi, docenti ed
esperti nelle materie attinenti al consumo
ed ai servizi pubblici o comunque collet-
tivi;

c) da dodici a venti rappresentanti, pa-
ritariamente ripartiti fra le associazioni na-
zionali dei consumatori e degli utenti su de-
signazione delle stesse associazioni, che
possono designare anche loro supplenti;

d) un rappresentante del Consiglio na-
zionale delle ricerche (CNR);

e) un rappresentante dell’Istituto supe-
riore di sanità;
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f) un rappresentante dell’Istituto nazio-
nale della nutrizione;

g) cinque rappresentanti indicati dalla
Conferenza dei Presidenti delle regioni e
delle province autonome.

2. Alle riunioni del Consiglio possono es-
sere inviati a partecipare esperti per le ma-
terie trattate. Spetta al Consiglio:

a) esprimere pareri obbligatori non vin-
colanti sugli schemi di disegni di legge del
Governo nonchè sugli schemi di decreti e
regolamenti che riguardino i diritti e gli in-
teressi dei consumatori e degli utenti;

b) formulare ed eventualmente realizza-
re, anche in cooperazione con le associazio-
ni e gli esperti membri del Consiglio, pro-
poste di intervento per le materie che ri-
guardano la difesa dei consumatori e degli
utenti, anche in riferimento ai programmi
comunitari;

c) formulare ed eventualmente realizza-
re, anche in cooperazione con le associazio-
ni e gli esperti membri del Consiglio, pro-
grammi per lo sviluppo dell’informazione e
dell’educazione dei consumatori e degli
utenti;

d) proporre e realizzare studi, ricerche
e conferenze per l’affermazione dei diritti
dei consumatori e degli utenti;

e) stabilire rapporti con analoghi orga-
nismi pubblici o privati di altri Paesi.

3. Il Consiglio si riunisce su convocazione
del suo presidente o su richiesta di almeno
un quarto dei suoi membri.

4. Il Consiglio si avvale delle strutture e
degli strumenti pubblici di informazione e
controllo. All’occorrenza può anche proce-
dere alla pubblicazione di specifici stru-
menti di informazione.

5. Le associazioni dei consumatori e degli
utenti, al fine di poter designare i propri
rappresentanti nel Consiglio, devono essere
in possesso dei requisiti di cui all’articolo 4,
comma 2.

6. I componenti del Consiglio restano in
carica per quattro anni; alla scadenza si
procede al rinnovo dell’organismo.

7. Con decreto del Presidente del Consi-
glio dei ministri, da emanare sentito il Ga-
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rante, sono stabilite le modalità di accesso
delle associazioni dei consumatori e degli
utenti ai laboratori di analisi pubblici o
convenzionati.

Art. 4.

(Associazioni di consumatori e di utenti)

1. Il Presidente del Consiglio dei ministri,
entro centoventi giorni dalla data di entrata
in vigore della presente legge, con proprio
decreto e previa istruttoria da parte del Ga-
rante, iscrive in un apposito elenco le asso-
ciazioni dei consumatori e degli utenti che
abbiano i requisiti di al comma 2. L’elenco
può essere aggiornato annualmente dal
Consiglio.

2. Le associazioni di cui al comma 1, al
fine di poter designare i propri rappresen-
tanti nel Consiglio, devono:

a) essere costituite per atto pubblico,
da almeno tre anni, non avere scopo di lu-
cro, avere uno statuto che sancisca un ordi-
namento a base democratica che preveda
come scopo esclusivo la tutela dei consu-
matori e degli utenti;

b) documentare, attraverso un detta-
gliato rapporto, l’attività svolta precedente-
mente all’istituzione del Consiglio e succes-
sivamente documentare al Garante, ogni
anno, la continuità e la rilevanza esterna
dell’attività;

c) esercitare la propria attività senza al-
cun vincolo derivante da rapporti con im-
prese, organizzazioni o enti operanti nei
settori della produzione, del commercio o
dei servizi;

d) essere presenti, da almeno tra anni,
in almeno cinque regioni;

e) rendere pubblici i loro bilanci an-
nuali.

Art. 5.

(Legittimazione processuale)

1. In deroga all’articolo 81 del codice di
procedura civile, le associazioni iscritte
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nell’elenco di cui al comma 1 dell’articolo 4
sono legittimate ad agire in giudizio in pro-
prio, oltre che come rappresentanti di asso-
ciati, per la tutela dei diritti e degli interessi
dei consumatori e degli utenti, sia davanti
all’autorità giudiziaria ordinaria e ammini-
strativa sia davanti all’Autorità garante della
concorrenza e del mercato di cui all’articolo
10 della legge 10 ottobre 1990, n. 287. Pos-
sono altresì promuovere la costituzione di
collegi arbitrali, designandovi i propri rap-
presentanti.

2. Il 30 per cento del risarcimento even-
tualmente percepito dall’associazione deve
essere devoluto in opere di assistenza o di
beneficienza e finalizzato alla promozione
dell’ambiente e alla valorizzazione dei beni
culturali, artistici e architettonici.

Art. 6.

(Oneri giudiziali)

1. Le associazioni iscritte nell’elenco di
cui al comma 1 dell’articolo 4 sono esentate
dalle spese giudiziali, dall’imposta di bollo e
di registro, dalle tasse e dai diritti di qual-
siasi specie e natura, per gli atti, per i docu-
menti e per i provvedimenti relativi ai pro-
cedimenti in materia di tutela dei consuma-
tori e degli utenti.

2.Le spese relative ai procedimenti di cui
al comma 1 sono poste a carico dell’erario
previo parere conforme del tribunale ammi-
nistrativo regionale ovvero dell’autorità giu-
diziaria competente per territorio.

Art. 7.

(Comitato tecnico-scientifico)

1. Il Consiglio, nell’esercizio della propria
attività, si può avvalere di un comitato
tecnico-scientifico.

2. Il comitato tecnico-scientifico può arti-
colarsi in tre sottocomitati: tecnico, giuridi-
co e per l’educazione e l’informazione.

3. Ogni sottocomitato può avvalersi di
una segreteria tecnica.
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4. I programmi di lavoro ed il numero dei
componenti del comitato tecnico-scientifico
sono fissati dal Consiglio.

5. Il comitato tecnico-scientifico dura in
carica quattro anni ed è nominato dal Pre-
sidente del Consiglio.

Art. 8.

(Regioni ed enti locali)

1. Le regioni e le province autonome di
Trento e di Bolzano, entro centottanta gior-
ni dalla data di entrata in vigore della pre-
sente legge, si dotano di adeguati strumenti
per la promozione e per la tutela dei diritti
dei consumatori e degli utenti.

2. Le province ed i comuni, nel rispetto di
quanto previsto dall’articolo 7, comma 5,
della legge 8 giugno 1990, n. 142, e dalla
legge 7 agosto 1990, n. 241, favoriscono nel
miglior modo possibile i rapporti tra ammi-
nistrazione pubblica e consumatori ed
utenti.

Art. 9.

(Regolamento)

1. Il Consiglio, entro un anno dalla data
di insediamento, approva un apposito rego-
lamento che disciplina anche le condizioni
di incompatibilità, decadenza e sostituzione
dei propri componenti.

2. È fatto salvo quanto previsto dal nuovo
regolamento per l’organizzazione e il fun-
zionamento del Consiglio consultivo degli
utenti, ai sensi dell’articolo 28, comma 2,
della legge 6 agosto 1990, n. 223, approvato
con decreto del Garante per la radiodiffu-
sione e l’editoria 18 marzo 1994, pubblicato
nella Gazzetta Ufficiale n. 68 del 23 marzo
1994.

Art. 10.

(Copertura finanziaria)

1. All’onere derivante dall’attuazione della
presente legge, pari a lire 5 miliardi per



Atti parlamentari Senato della Repubblica – 1461– 11 –

XIII LEGISLATURA – DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

l’anno 1996, si provvede mediante corri-
spondente riduzione dello stanziamento
iscritto al capitolo 6856 dello stato di previ-
sione del Ministero del tesoro per il medesi-
mo anno, all’uopo utilizzando l’accantona-
mento relativo al Ministero del tesoro. Per
gli anni successivi la quantificazione
dell’onere è demandata alla tabella C della
legge finanziaria.




