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1. Premessa.

Il quadro delle connessioni tra la tutela dei conatori e I'ordinamento democratico dello Stato e
fittamente intrecciato, presentando numerose dimmeng direttrici di influenza che sollecitano

inevitabilmente anche l'interesse del giuspubliiisia perché riflettono, nella loro evoluzione,
mutamenti delle concezioni circa il ruolo e la casigione della sfera pubblica, sia perché
presentano gia traduzioni normative. L'intersezitnaei piani della tutela dei consumatori e della
democrazia puo derivare dalla ricaduta democratieiazione economica (dei consumatori),
oppure dalla presenza sulla scena politica di iagopnomici. Nell'un caso si colgono le

conseguenze, sul piano politico e del funzionamelelta democrazia, di cio che avviene in altre
arene e, specificamente, sui mercati; nell’altrocansumatori sono coinvolti nello spazio
istituzionale, attraverso, ad esempio, la previsionstrumenti di rappresentanza degli interessi.

2. Quando I'elettore e considerato un consumatore.

Al quadro complesso di intrecci che si intende geppur per linee essenziali, ricostruire si deve
premettere un cenno a quegli approcci scientifiel, assumendo che 'individuo mantenga - anche
guando prende parte alla sfera pubblica - critersaklta utilitaristici, cercano di spiegare il
comportamento del cittadino (elettore) «come sesstjagisse da consumatore.

Non ci si riferisce qui tanto a un modo, pur diffus anche a proposito della dimensione
comunitarid —, di considerare il cittadino nella veste di «t¢e di politiche, secondo una

" Filippo Pizzolato & professore associato di Istitni di diritto pubblico presso I'Universita di Mno-Bicocca;
Martino Liva &, presso la stessa Universita, caltdella materia di Istituzioni di diritto pubblicBi Martino Liva ¢ il
par. 4. | rimanenti sono di Filippo Pizzolato.dlvbro si inserisce in una ricerca interdisciplinavente come oggetto il
rapporto tra consumi e democrazia.

1 J.H.H. WEILER, Un’Europa cristiana: un saggio esplorativdrad. it., Milano, BUR, 2003, pp. 176-177; F.W.
SCHARPF, Governare I'Europa. Legittimita democratica ed editia delle politiche nell’lUnione Europedrad. it.,
Bologna, Il Mulino, 1999; NVEROLA, L'Europa legittima. Principi e processi di legittimione nella costruzione
europea Firenze, Passigli, 2006, p. 14.

1



Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economia e di scienza
dell’lamministrazione a cura del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche
“Vittorio Bachelet”

Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711

concezione di democrazia dellitput misurata cioé sulla soddisfazione rispetto atprésni rese
dalle istituzionf, piu che sulla disponibilita dei cittadini steagprendere parte attiva e ad assumere
responsabilita politiche; si allude piuttosto d@#erie economiche della democrazia, in cui la lagic
degli elettori & sostanzialmente assimilata, inapproccio che vorrebbe essere realistico, a quella
dei consumatori. Nel contributo fondativo di Schutep, cui si riallaccia espressamente la teoria
economica della democrazia di Dowjnis democrazia & essenzialmente intesa come ciziopet

tra élites per il potere e conseguente seleziolhe classe politica.

Downs, nel considerare il comportamento elettorgdeende «a prestito dalla teoria
economica tradizionale l'ipotesi del consumatoreiaale» e dunque modellshbmo politicus
sullo stampo delliomo oeconomic(isLa scelta di un governo & il bene che I'elettcoesumatore
cerca di acquistare sul mercato democratico penete «i benefici maggiori», e cioe «i flussi di
utilita che derivano dall’attivita del governo»|'@po confrontando i redditi-utilita che si puo
attendere dai partiti in competizioheSecondo una struttura logica analoga, ma rovescsh
comporta il governo il cui fine diviene la massimdzione del consenso e dunque dei®vadta
competizione per il governo si svolge tra partitui membri «agiscono solo per ottenere il reddito,
il prestigio e il potere che derivano dall'essenecarica. | partiti cioé «formulano proposte
politiche per vincere le elezioni; non cercano dicere le elezioni per realizzare proposte
politiche>?.

Saltando alle conclusioni cui perviene gquesta analiinteressante notare che, per Downs,
«i cittadini, che sono ben informati sui problerhedi concernono come percettori di reddito, non
sono probabilmente informati altrettanto bene swblemi che li toccano come consumatori»,
sicché «i governi democratici tendono nelle lordomaz a favorire piu i produttori che i

2 Recentemente, il legislatore italiano ha discitiinuna sorta di azione collettiva contro le amatiazioni pubbliche,
“al fine di ripristinare il corretto svolgimento ke funzione o la corretta erogazione di un seo’izart. 1 del d. Igs.
198/2009, attuazione della delega contenuta nell&/2009. Sul tema, v. G.GALERNO, Servizi di interesse generale e
sussidiarieta orizzontale fra ordinamento costitmzle e ordinamento dell’Unione europe@orino, Giappichelli,
2010, pp. 250-251.

3 A. DOowNs, Teoria economica della democraztead. it., Bologna, Il Mulino, 1988. Va perd osso che Schumpeter
conduce una critica serrata alla dottrina classélka democrazia, che ipotizza un bene comune gaiwente definito e
un’autonomia e una razionalita “del tutto irreatise” per la volonta dell’elettore (J.ACHUMPETER Capitalismo,
socialismo e democrazi#&rad. it., Milano, Etas, 2001, p. 261 ss.). Nedfari pubblici, per Schumpeter, diversamente
che per scelte individuali di acquisto e di conswmer preoccupazioni di tipo privato, il cittadiragiona con “minor
senso di responsabilita” e in “assenza di un’effetvolizione”, risultando dunque assai piu inflaabile da gruppi di
interesseiyi, pp. 271-273). Sulla base di questi presuppoiiticiSchumpeter perviene a un rovesciamento detiaia
della democrazia, mettendo in primo piano non keisiene dei problemi da parte dell’elettorato, maélezione degli
uomini che quei problemi dovranno risolvera,(p. 279 e p. 294: “La democrazia significa solbacie il popolo ha
I'opportunita di accettare o rifiutare gli uomirie dovranno governarlo”).

* A. DowNs, Teoria economicacit., pp. 37-38 e p. 88. Sulla teoria defablic Choice a cui Downs ha offerto un
contributo essenziale, si v. SAPOLITANO, M. ABRESCIA Analisi economica del diritto pubblic@ologna, || Mulino,
2009, p. 31 ss..

®> A. DOWNS, Teoria economicacit., p. 69. V. anche pp. 71-72. La logica déditere & schematizzata alle pp. 78 e 82-
83. J.A.SCHUMPETER Capitalismo, socialismccit., p. 281 parlava di «concorrenza per il codman

® A. DOWNS, Teoria economicacit., pp. 51, 63 e 67.

" Ivi, p. 60; v. anche p. 61: “le funzioni sociali passessere considerate come un sottoprodotto, mieng@bizioni
personali i fini veri di ogni azione umana”. V. d&ecp. 333 in cui si enuncia I'analogia tra pamitimprenditori.
Esplicito e I'aggancio alle posizioni di Schumpdt®&A. SCHUMPETER Capitalismo, socialismait., p. 290).

8 A. DOwNs, Teoria economica della democragziit., p. 60.
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consumatori$. Gli elettori sono per lo pitl dei «generici» cheekcano di effettuare confronti
globali fra i partiti»°.

L’adozione di un individualismo di tipo metodologicell’analisi dei processi democratici
risponde alla ricerca di un criterio di neutralgéientifica™, per il quale si ritiene necessario
prendere in considerazioni solo le preferenze iddadi ed escludere un punto di vista collettivo
del bene comune. Tale approccio metodologico ésspgsondotto all'impostazione utilitaristica di
Bentham, che sviluppa le categorie innovativamgmiste da Hobbes a fondazione logica dello
Stato modern&. Se lo spazio della democrazia sembra cosi ctsudegla sola investitura
(concorrenziale) del comando, permangono pero Iastatazione dello stato asfittico di una
democrazia costretta entro tali confini e la catal’insufficienza del circuito della rappreserzan
politica®®. Le strategie perseguite per stabilire un colleg/am pitl strutturato tra istituzioni e
cittadini - che comprendono: [lafflancamento allappresentanza politica di forme di
rappresentanza degli attori sociali e/o econoni&isperimentazione di tecniche di democrazia
partecipativa e/o deliberativa; la promozione d&ispguimento dell’'interesse generale da parte dei
cittadini medesimi, singoli e associati, secondama prevede il principio di sussidiarieta - si
prestano al coinvolgimento dei consumatori, singoénte considerati o, piu spesso, nella loro
espressione associativa.

3. Dalla tutela dei consumatori alla democrazia, pssando per la tutela della concorrenza.

Prima di indagare lungo le direzioni indicate, acealedicare attenzione a una dimensione ormai
classica di questo rapporto tra consumatori e desm@g; e cioé al legame sussistente tra regime
democratico dello Stato e assetto concorrenzialengecat!®. Tale legame, su cui insistono le
teorie liberal-democratiche, permette di vedernaltno, mediato dal primo, e cioe quello, che qui
piu interessa, tra assetto democratico e tutelaateumatori.

Il legame originario € pero ritenuto essere queloconcorrenza e democrazia. Tante sono
le prospettive, di tipo deduttivo o induttivo, dai questa connessione € stata indagata e ric@astruit
Dal punto di vista giuridico-costituzionale, la pinteressante e influente sembra quella proposta
dalla scuola di Friburgo e cioé dagli economistsiddetti «ordo-liberali¥®. E nota l'influenza
decisiva esercitata da questa scuola sulla dedimézida parte dell’'Unione Europea, dei criteri di

° Ivi, pp. 336 e 335.

1vi, p. 291. Vi & dunque una «incapacita dei consurnatone tali di esercitare una forte influenza suecisioni
pubbliche che li concernono» (p. 292).

' Nel modello di Downs, I'agire per la propria ugilinon coincide infatti necessariamente con loettstregoismo»,
perché anche la carita «& sovente una fonte impgerth benefici per chi la praticaivi(, cit., p. 70).

12 G.NAPOLITANO, M. ABRESCIA Analisi economicacit., p. 32.

13 G.Duso, La rappresentanza politica. Genesi e crisi del @itw Franco Angeli, Milano, 2003, pp. 80-87 ha messo
ad esempio in luce come, sin dall’'origine, e ciggadire da Hobbes, la rappresentanza politicaistrapporto assai
critico con l'idea democratica di partecipazione.

14 Sul legame, piti ampio, tra democrazia e capitalism R.A.DAHL, Sulla democraziatrad. it., Roma-Bari, Laterza,
2000, p. 175 ss.. Tale legame € stato recenternentettualizzato e ri-esplicitato daBReRTI, A. PEzzoLI, Le stagioni
dell'antitrust. Dalla tutela della concorrenza allatela del consumatoréMilano, EGEA, 2010, p. 178, in quanto la
concorrenza consente di porre un freno alle congeiohi di potere economico nelle mani di organzzaai private,
nonché al potere discrezionale di intermediaresesdi cui il sistema partitico si € appropriato.

!5 Sj veda la posizione di WROEPKE, Democrazia ed economia. L'umanesimo liberale neilétas humanatrad. it.,
Bologna, Il Mulino, 2004, pp. 167-168. Sull'impontza della scuola ordo-liberale si & soffermato RdUCAULT,
Nascita della biopolitica. Corso al College de Fean(1978-1979)trad. it., Milano, Feltrinelli, 2007, p. 93 ss..
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regolazione dei mercati. In sintesi, l'ordo-libésalo perviene a riconoscere la rilevanza
costituzionale della disciplina concorrenziale gharcati, in quanto coglie nella concorrenza stessa
un’essenziale garanzia del rispetto dei principiliderta e di eguaglianza su cui le moderne
democrazie sono fonddfeUguaglianza e sfere (deboli) di liberta sonaitifinsidiate e finanche
svuotate dalla presenza e dalle manifestazionpdtdre, pubblico o privato, nei differenti ambiti
del vivere associato e, in particolare, nel merchtodisciplina concorrenziale offre appunto una
cornice di regole utili a combattere o arginarg@iasenza di concentrazioni di potere economico
che avrebbero I'effetto di occludere i mercatirequesto modo, di impedire che questi ultimi siano
luoghi di svolgimento dei principi costituzionaliliberta ed eguaglianza.

La concorrenza, sempre secondo l'impostazione lip@éoale, non € pero l'assetto che
spontaneamente si determina come equilibrio n&tutelle forze di mercato, ma esige — come
condizione indefettibile — il presidio di regolestituzionali e la presenza pubblica (dello Stato
regolatore). Tale presenza non ha i caratteri d#ilarezionalita, sempre esposta al pericolo di
sbrigliare I'arbitrio dello Stato con il pretestd arginare un potere di privati, ma €& vincolata a
parametri costituzionali, i quali fissano le condi sistemiche, statiche e dinamiche, di rispetto
della concorrenza.

Secondo una visione tradizionale, assai accredsgafaattutto tra gli economisti, ma
recentemente fatta propria perfino dalla Corte inosonalé’, la garanzia della concorrenza si
rifletterebbe in beneficio per i consumatori, cuizaquell’assetto dei mercati restituisce una
«sovranita» fattuale che vale a puntellare la sutagpopolar®. E tuttavia, nell'alveo di questa
impostazione che valorizza il rilievo democratiadla concorrenza, trovano spazio politiche, aventi
importanti riflessi normativi, che rafforzano lanomrrenza stessa mediante interventi che incidono
direttamente sul versante della tutela dei consommdoiché infatti la concorrenza si “gioca” nella
competizione per attirare le preferenze dei consomaccorre che questi ultimi possano scegliere
in situazione di effettiva liberta, avendo cioé iapdsizione un quadro informativo completo ed
essendo protetti dai condizionamenti abusivi deégoeteronomo. La codificazione di diritti dei
consumatori €, seppur non in via esclusiva, unategfia volta a garantire effettivamente le
condizioni della libera scelta dei consumatori ns&nié e dunque a permettere il funzionamento
delle dinamiche concorrenziali e insieme, piu ietlamente, a tutelare la democrazia (economica).
Il grado di tutela dei consumatori, e soprattutbldro diritto all'informazione, e infatti consiceo
un fattore di competitivita del mercato non garantila una concorrenza vista solo dal lato
dell'offerta™®. L’art. 169 del Trattato sul Funzionamento dellibime Europea prevede che «al fine
di promuovere gli interessi dei consumatori ed casare un livello elevato di protezione dei
consumatori, I'Unione contribuisce a tutelare l&utg la sicurezza e gli interessi economici dei
consumatori nonché a promuovere il loro diritto 'irfibrmazione, all’educazione e

allorganizzazione per la salvaguardia dei propteiessi$’. Sul piano interno, questa norma &
«doppiata» dall’art. 2.2 del codice del consumol¢d. 206/2005 e successive modifiche) che

18 Sul punto, si v. anche ®oss| Antitrust e teoria della giustizian Riv. soc, 1995, pp. 14-16.

7Sjv. le sentenze C. cost. 22 maggio 2013, n204uglio 2012, n. 200 e 19 dicembre 2012, n. 299.

18 Si veda B.LEONI, La sovranita del consumatqrdRoma, ldeazione, 1997. BERTI, A. PEzzOLI, Le stagioni
dell'antitrust, cit., p. 109 ricordano come, secondo la scuol@hdcago, il problema del benessere dei consumsitori
risolva in quello dell’efficienza del sistema conemziale dei mercati.

¥ L. FIORENTINO, La concorrenza e il consumatore 2005-201i www.astrid-online.it/Concorrenz1/Studi--
ric/index.htm pp. 4, 16 e 19: «Siamo da sempre abituati a perd# tramite le regole di concorrenza si tutelano
(anche) i consumatori. Ma forse oggi bisogna arpreadere atto che attraverso la tutela dei consarirgitpromuove

la concorrenzax.

2 5jv. anche la Direttiva sui diritti dei consumai@011/83/UE).
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enumera i seguenti dirittbondamentatli «a) alla tutela della salute; b) alla sicurezzdla qualita dei
prodotti e dei servizi; ¢) ad una adeguata infoior@ e ad una corretta pubblicita; c-bis)
all'esercizio delle pratiche commerciali secondingipi di buona fede, correttezza e lealta; d)
all'educazione al consumo; €) alla correttezza, tallsparenza ed all’equita nei rapporti contréttua
f) alla promozione e allo sviluppo dell’associazgmo libero, volontario e democratico tra i
consumatori e gli utenti; g) all’erogazione di sernpubblici secondo standard di qualita e di
efficienza».

L’interesse pubblico (democratico) per le sceltecdnsumo non si esaurisce pero nella
protezione dell’autonomia dei consumatori, medianteEonoscimento in capo a questi di diritti. |
diritti dei consumatori valgono infatti per lo pa tutelare la liberta del consumatore entro il
cosiddetto processo di consumo, e cioe nel rappormdl professionista, secondo le definizioni del
codice del consumo; non e tuttavia difficile dimaseé che le scelte di consumo, ancorché frutto di
autonomia, possono produrre «esternalita» che tanpanegativamente su posizioni terze (rispetto
ai singoli consumatori e professionisti contraentiaddirittura sulla generalita dei consociati (ad
esempio sul’ambient&) Su queste basi si innesta lo spazio di una reigula giuspubblicistica
del consumo che non coincide con la tutela deiwmasori, dei quali puo anzi ridurre il margine di
autonomid®. Si pensi, ad esempio, al consumo di droghe caltestanze del consumo di tabacco o
di alcool, o alla razionalizzazione nel consumaeli scarsi (come quelli ambientali). L'intervento
autoritativo dello Stato, incidente sul consumdeyan questi e altri casi, a proteggere intere=zii
o generali ancora piu deboli di quelli del consuwmat

Fermo restando quindi lo spazio di una regolazewm@ritativa dei consumi, il legame tra
tutela dei consumatori e concorrenza €, nell'evohg dell’ordinamento, sempre piu
esplicitamente messo a tema e non affidato a speataonvergenze. Nella relazione deltorita
garante per la concorrenza ed il mercgfsgcm) per il 2012, si legge infatti che "Se léefa della
concorrenza e tassello fondamentale di una steategbnomica tesa a rilanciare lo sviluppo, il
perseguimento efficace dell’obiettivo non puo predere da una risoluta e decisa azione a tutela
del consumatore, a garanzia della correttezza gedeéche commerciali e della veridicita delle
informazioni fornite. (...) In definitiva, tutelaetla concorrenza e tutela del consumatore sono
politiche che si pongono in un rapporto di profisirergia e stretta complementariéfaSu queste
premesse si fonda la scelta, intrapresa dall'Agdmgdarsi un esplicito e discusso indirizzo
consumer-oriented, il cui senso, dal punto di vista che qui intesessembra ravvisabile nello
sforzo di costruire una sfera di consenso utiladacare il valore della concorrenza nel popolo (dei
consumatorf e, per questa via indiretta, di proteggere e datee 'ordinamento democratico
anche rispetto a tentazioni, sempre ricorrenti, pielere politico di invadere e distorcere le
dinamiche economiche.

% Tale esternalita possono prodursi anche a danaltriiconsumatori, perché, come ricordaRBss| Antitrust, cit., p.
12, gli interessi dei consumatori non sono affaidoro omogenei e anzi possono configgere.

%2 Questo aspetto & approfondito in FizzOLATO, Autoritd e consumo. Diritti dei consumatori e reagibne del
consumomonografia, Milano, Giuffré, 2009.

% AGceM, Relazione annuale sull'attivitd svojts81 marzo 2013, pp. 9-10. La relazione & considtahel sito
www.agcm.it

2|, BERTI, A. PEZZOLI, Le stagioni dell’antitrust cit., pp. 67-68. V. anche LEIORENTINO, La concorrenza e il
consumatorecit.

% Poiché, si osserva, i benefici della concorrenaa sono sempre facilmente colti dai cittadini: dfr.BERTI, A.
PezzoLl, Le stagioni dell'antitrustcit., p. 10.
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La scelta effettuata dal’Agcm di intraprendere aammino volto ad una piu spiccata tutela dei
consumatori e stata particolarmente favorita daéieazione del d.lgs. n. 146/2007 attuativo della
Direttiva 2005/29 CE. Questo infatti ha ampliatdrbedizionali competenze che la legge antitrust (I.
n. 287/1990) aveva conferito allAgcm ed ha attitibspecifici poteri a tale authority indipendente

dal forte connotato tecnico in ordine alla tutelei donsumatori, rafforzandone «un percorso
proconsumeristice’®, gia in parte intrapreso in precedenza dalla atAssorita.

Sullesempio di alcuni paesi anglosassoni, il llgse italiano ha individuato proprio
nell’Agcm listituzione a cui i consumatori possongolgersi perché inibisca «la continuazione
delle pratiche commerciali scorrette e ne elimiheffetti»*’.

La scelta potrebbe anche non stupire se si tienw ael forte interesse che ha la categoria
dei consumatori nell’applicazione del diritto antgt e dell'importante correlazione che esiste tra
tutela del mercato e salvaguardia dei diritti deisumatori. La concorrenza infatti, come si é detto
«pud considerarsi come strumento di democraZiedsinoltre, come ricordato dalla stessa Corte di
Cassazione, «la legge antitrust non € la legge thegitenditori soltanto, ma € la legge dei soggetti
del mercato, ovvero di chiunque abbia interessecalhservazione del suo carattere competiti/o»

In ossequio a tali principi, il dato che € emeraogominciare dall’entrata in vigore dei
“nuovi” articoli 20 e ss. del codice del consumaofiificati con il citato d.lgs. n. 146/2007), é stat
un comportamento sempre giansumer-orientedell’Agcm il cui duplice raggio d’azione, da un
lato ai sensi della legge antitrust e dall’'altresansi del codice del consumo, sembra ora avexe all
base «un minimo comune denominatore: la tutela adelsumatore in via diretta od in via
mediatas’.

Insomma, ’Agcm pare avere addirittura anticipateamgto affermato dalla Commissione
europea per cui nell’'eta della globalizzazione dight to promote consumer rights» si connota
come una delle nuove importanti sfide del dirittella concorrenza comunitario in quanto
«defending consumers' interests is at the heahieo€ommission's competition policy»

Se da un lato I'attenzione dell’Autorita versodéanze dei consumatori puo non aver stupito,
dall’'altro, cido che piu interessa e provare a capile ragioni sottese unitamente ai risvolti pratic
che tale modalita d’azione ha avuto.

Dal punto di vista strettamente giuridico |'attesre@ mostrata dall’Agcm verso i
consumatori si e sviluppata sulla base di un’imetgzione ampia della nozione di «consumatore
medio» e di «pratica commerciale scorrefta®uanto alla prima dizione, I'Autoritd & sembrata
andare oltre le definizioni comunitarie ed esteader sua protezione anche a quei consumatori
negligenti che non si sforzano in alcun modo dvatsi alla ricerca di basilari informazioni relai
ai prodotti che vanno ad acquistare. Rispetto a&éxonda, invece, nell'incertezza della

% |, FIORENTINO, La concorrenza ed il consumatout., p. 1.

" Cosi l'art. 27, secondo comma, del codice del @ows in cui sono stati regolati i poteri del’Agcim ambito di
pratiche commerciali scorrette ed € disciplinatartzcedura volta all'accertamento ed alla punizidin@li pratiche.

%8 G. Ross| Antitrust, cit., p. 3.

29 C. Cass. Sez. Unite, 4 febbraio 2005, n. 2207.

0L, FIORENTINO, La concorrenza ed il consumatomit., p. 3.

3L N. KROES Consumers at the heart of EU competition polidigcorso tenuto a Strasburgo, 22 aprile 2008s0re
European Consumers’ Association, consultabile isuhdtp://europa.eu/rapid/press-release_ SPEECH-08-2hzhtm.
32| punto & di grande importanza e non pud essepeofondito in tale sede. Per un’analisi pill atéta si veda M.
SIRAGUSA, F. CARONNA, Le competenze in materia di diritto dei consumaitdeil’ Antitrust, relazione tenuta al
convegno delle Universita Roma Tre e Luisstiritto dei consumatori nella crisi e le prospiee evolutive del sistema
di tutela Roma, 29 gennaio 2010, consultabile sulwitew.agcm.it/ventennale-dellautorita.html.
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giurisprudenza, I'Agcm si e districata attraversiwetse interpretazioni, che talvolta I’hanno
condotta a punire pratiche isolate e sporadichendmeconsistevano in un vero e propm@dus
operandi del professionista. In sostanza, la disciplina detlice del consumo sulle pratiche
commerciali scorrette ha permesso al’Agcm di contarsi non solo con le consolidate pratiche
anticoncorrenziali (intese, concentrazioni e aldigmosizione dominante), ma anche con episodi di
microconflittualita, talvolta ugualmente lesivi gegzonsumatori.

Sulla base di questi ragionamenti, '’Agcm non hespeempo nello sfruttare a pieno le
potenzialita che la disciplina sulle pratiche setier le ha conferito, istituendo un vero e proprio
sistema di tutele ampie e generalizzate. Innegaipilen si € ampliato il raggio d'azione
dell’Autorita che, da istituzione caratterizzatautaforte tecnicismo, & divenuta sempre di piu un
attore di primaria importanza nel dibattito politjayiuridico ed economico del paese. E di certo,
anche per poter avere l'autorevolezza necessaliaapporto con le altre Autorita di settore (si
pensi alla Consob o alla Banca d’ltalia) e le uglibni in generale, 'Agcm ha esplicitamente
cercato di dotarsi di una sorta di bacino di coeegn quanto meno di una legittimazione popolare
da raggiungere (anche) attraverso le recenti ter@mmsumer-oriented

Questa strategia € riscontrabile anche concretam&itpensi ad esempio alla previsione
dellAgcm di istituire nel 2008 un vero e propridontact Centerinteso come luogo di forte
apertura verso il pubblico, dedito dunque a captarsegnali, le istanze, gli indizi di malessere,
oltre che «colmare, almeno in parte la distanzactasumatori e Autorita di controllG.
L’esperimento ha avuto un buon successo, ed agddl mese di giugno 2011, ’Agcm ha adottato
un’ulteriore e nuova modalita di segnalazione rappntata da un formulario via weliep forn)
presente sul sito istituzionale e facilmente coaipie ed inviabile via internet. Un dato e
significativo sul punto: nel corso del 2012dbntact Centelha ricevuto circa 22.400 contatti (in
leggero calo rispetto allanno precedente, quandocestati ben 31.500) equamente ripartiti tra
canale telefonico web forni*.

Cio testimonia I'esistenza di una vera e proprificgooperativa generale volta al dialogo
con i consumatori, alla loro tutela ed al tentatdiopotenziarne il ruolo nel sistema di mercato.
Quanto detto si concretizza inoltre attraverso nielisa comunicazione istituzionale, nonché
mediante programmi specifici, come il «ProtocalioCollaborazione», recentemente sottoscritto
dall’Agcm, insieme a Banca d’ltalia, Consob, Iswafovip, in materia di educazione finanziaria.

L’idea di fondo che pare perseguire 'Agcm e proprivolta alla promozione ed allo
stimolo di una cultura della concorrenza e del bemmsumo. Nel farlo, I’Autorita ha trovato alcuni
alleati a cominciare dalla stessa Corte costit@mra quale, dapprima in maniera incerta, poi con

3 L. FIORENTINO, La concorrenza ed il consumatout., p. 16.

3] dato & tratto da 8cM, Relazione annuale sull'attivitd svolta 2Q1Roma, 18 giugno 2013, consultabile sul sito
www.agcm.it/relazioni-annuali.htmSul punto veda anche Bl PORTO, Protezione ed empowerment del consumatore:
profili cognitivo della regolaziongn www.amministrazioneincammino.luiss.it.
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maggior forz&, ha insegnato che la concorrenza non & solo uorevala tutelare, bensi da
promuovere nell'interesse stesso dei cittadinictriaquelli pit deboli, i consumatdfi

La volonta di radicare i principi della concorreriza i cittadini ed i consumatori (anche)
attraverso la lotta alle pratiche commerciali setber intrapresa dallAgcm sulla base del dato
normativo del codice del consumo potrebbe rivelarsipunto di svolta del sistema. A maggior
ragione ora che anche il legislatore pare sempuieimgienzionato a dotare I'’Agcm di nuove
competenze per la tutela diretta del consumataralj gcompiti di sanzione (ma anche di giudizio
preventivo, laddove le imprese lo chiedano) inzielae alla vessatorieta delle clausole inserite nei
contratti tra professionisti e consumatari

Dunque lo sguardo di favore che I'Autorita ha nenftonti dei consumatori si fonda
sull'idea per cui pare impossibile «costruire unreaé unico incidendo solo sull'offerta senza
guardare alla domand&»

Certo, i rischi sono dietro I'angolo, e la verdfidilta per 'Agcm ora € quella di utilizzare
in maniera equilibrata le due diverse competenzeu lato vi sono infatti quelle strettamente in
tema di antitrust, ex |. n. 287/1990, dall'altrasésno quelle a tutela dei consumatori, ed ogghanc
delle microimprese verso cui il legislatore ha sstée tutele in tema di pratiche commerciali
scorrette garantite ai consumatdrai sensi del codice del consumo.

In particolare I'Autorita, proprio in quanto indipgente, & chiamata non ad un’attivita di
natura spiccatamente interventista (semmai quesitaca@npito della politica), ma a contribuire a
creare una cornice ben salda di regole, prassingpadamenti virtuosi all'interno della quale si
possa sviluppare liberamente il mercato, sia dailtguli vista della domanda che da quello
dell’'offerta.

Proprio in questa direzione, dunque, 'Agcm semimilar continuare nella propria azione di
tutela della concorrenza attraverso la promozioe#adcultura della concorrenza stessa, da
trasmettere agli operatori del mercato, ma anche,séesso tempo e con uguali energie, a chi
usufruisce del mercato stesso. | consumatori infatse perfino piu efficacemente di quanto possa
fare un’authority di controllo, sono dotati del e di "punire” loro stessi i comportamenti
anticoncorrenziali. Di conseguenza l'attivita defitato in generale, e del’Agcm nel caso di specie,
deve essere volta ad educare i cittadini in questtso, attraverso un importante dialogo ed

% Cfr. C. cost., 13 gennaio 2004, n. 14 e C. c@3tluglio 2004, n. 272. In particolare, la giurispenza della Corte
costituzionale in tema di concorrenza €& stata ddato preveggente nell'invocare una legislazionétrast prima
dell'avvento della I. 287/1990 (cfr. C. cost., 1aggio 1990, n. 241), ma dall’altro lato, nel priaecennio di vigenza
della legge, non sempre € stata incline a congigldrarincipio di libera concorrenza come una naroostituzionale o
di rilevanza costituzionale. Sul punto si veda ACPB La corte disconosce il valore costituzionale ddikserta di
concorrenza?n Giur. Cost, 1999, pp. 2965 ss.; FIZZOLATO, La concorrenza nella giurisprudenza costituzionate
Dir. econ, 2010, pp. 507 ss..

% |n particolare, nella sentenza C. cost., 13 gen@8i04, n. 14 si legge che la concorrenza «nongssére intesa
soltanto in senso statico, come garanzia di intéivad regolazione e ripristino di un equilibrio ndeito, ma anche in
guell'accezione dinamicax.

37 Ci si riferisce all'art. 37is del codice del consumo, introdotto dal d.l. n.0I/2, recante «Disposizioni urgenti per la
concorrenza, lo sviluppo delle infrastrutture ectampetitivita», convertito con modificazioni dallan. 27/2012, che
attribuisce all’Agcm un controllo di tipo amminiativo, parallelo alla competenza del giudice ordmén materia,
sulle clausole vessatorie dei contratti conclusidiamngte adesione a condizioni generali, con la firdhamoduli,
formulari e modelli.

3 L. FIORENTINO, La concorrenza ed il consumatouit., p. 4.

39 Ci si riferisce all'art. 7 del gia citato d.l. /2012, convertito con modificazioni dalla |. n/2F12, che ha, tra I'altro,
modificato I'art. 19 del codice del consumo estertite la disciplina delle pratiche commerciali sctigretra
professionisti e consumatori anche alle medesiratichie instauratesi tra professionisti e microirsprd cui requisiti
dimensionali sono disciplinati dallo stesso ledmie.
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un’imprescindibile apertura nei confronti delleaiste e delle sollecitazioni che giungono dal basso.
Non esiste infatti un conflitto insito tra le libardi mercato e la tutela degli interessi dei
consumatori laddove questi ultimi siano concepitne parte integrante del processo competitivo.

L'obiettivo, lo si capisce, puo passare anche ais una fase iniziale, quella presente, in
cui le tendenzeeounsumer-orientedi concretizzano in azioni strumentali volte a tcastare e
vincere una naturale diffidenza che il consumatoikecittadino possono nutrire verso un’Autorita
tecnica, settoriale e specialistica.

Questa evoluzione, dunque, mira a sviluppare i gdaetla concorrenza partendo dal basso,
prova a dare nuova linfa alla figura del consungtoteso proprio comeh®@mo oeconomicuson
piu partner di uno scambio, ma imprenditore diteeso, teorizzato da Foucault nelle sue lezioni al
Collége de France sulla nascita della biopolitftavalorizzandone la liberta di scelta. Anche tale
liberta, infatti, sarebbe strumento di tutela detfacorrenza.

Tuttavia, se I'atteggiamento descritto, ove nondoito attraverso eccessi paternalistici ma
semmai incentrato su strumenti empowermentpud dare frutti positivi per tutto il sistema
democratico, non si possono tacere le (fondatégivei di chi vede come un rischio il fatto che le
limitate risorse dell’Autorita siano per la maggiparte «impiegate in attivita dénforcement
pubblicistico$™. In certi casi, infatti, laddove le pratiche commiali scorrette non abbiano larga
diffusione, I'ordinamento giuridico gia assicuraegdati strumenti di natura privatistica per reagire
davanti ad illeciti verso i consumatori.

E certo tuttavia che una radicata ed estesa cuttala concorrenza consentirebbe un
miglior utilizzo anche di tali strumenti privatisti

5. La presenza dei consumatori nello spazio pubbbc

Si puo ora volgere I'attenzione alla presenza dasamatori entro lo spazio politico-istituzionale.
La previsione di forme di rappresentanza di soggettiali ed economici, a fianco dell’organo di
rappresentanza politica, non & certo una novigudsti anni ed € anzi una soluzione che conosce
traduzioni storiche e riflessioni assai vaste. Traliluzioni invero, soprattutto in Italia, non squer

lo piu valutate positivamente e appaiono, per am@Es®sigenze di rigore finanziario, declinanti.
Anche sotto il profilo teorico-concettuale, la caatipilita logica tra il dispositivo della
rappresentanza politica e la rappresentanza daglieissi € contestata e comunque tutt’altro che
pacifica>. Con riferimento specifico alla rappresentanzaadeisumatori, € stato poi obiettato, da
chi pure aveva ritenuto superabile il problema’idelbmpatibilita tra rappresentanza politica e

“0F. DENOzzA, Aggregazioni arbitrarie v. “tipi” protetti : la noione di benessere del consumatore decostrint&iur.
comm, 2009, pp. 1057 ss.. Si deve segnalare che I'&uéombbastanza critico verso la tesi dell’esistetiaan fine
condiviso, quello della tutela del consumatore nwame antitrust e norme rivolte ai consumatorigir@nto il generale
parametro detonsumer welfar& rappresentato come concetto vacuo, da sostitbine«con uno schema in cui e
invece centrale l'identificazione di quale travetsi interessi dei consumatori € oggetto di paldie considerazione e
quindi, per dirla in altri termini, di quale sia'tipo" di consumatore che ¢ effettivamente oggéditprotezione» p. 1082.
“1 M. SRAGUSA, F. CARONNA, Le competenze in materia di diritto dei consumattai’Antitrust, cit., p. 25. Si veda
anche A. NciTA, Tutela della concorrenza e tutela dei consumatrie fini configgenti ?in Merc. Conc. Regn. 2,
2009, pp. 381 ss., il quale nota come l'atteggi@meli consumer empowermest fondi in parte su una «visione
ingenua o sovranazionale del consumatore», in quamiblta letteratura recente deliehavioral law and economics
dimostra come non sempre I'ampliamento delle pd&aildi scelta si traduca in un effettivo eseroidi una piena e
consapevole liberta», p. 400.

2 Rimando agli importanti contributi di ®uso, La rappresentanza politigacit.; e di A.SCALONE, Rappresentanza
politica e rappresentanza degli intereddiilano, Franco Angeli, 1996.
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degli interessi organizzati, che la natura frammentegli interessi dei consumatori rende gli gtess
in quanto «generali», al pari di quelli dei contiéimti, non organizzabili, per concludere che «la
vera organizzazione dei contribuenti e dei consarhatin effetti lo Stato®. Nonostante questo
doppio ordine di problemi, teorico e pratico, ifjiidatore (statale e/o regionale) ha seguito questa
via, istituendo a fianco degli organi di governayamismi, con funzioni per lo piu consultive,
rappresentativi di soggettivitd sociali ed econdmicSe il CNEL non prevede rappresentanze
dirette dei consumatori, in alcuni omologhi orgeegionali questa presenza e invece espressamente
previstd®. Presso il Ministero dello Sviluppo economico &airdinato il «Consiglio nazionale dei
consumatori e degli utenti», istituito dall’art. 6L8lel codice del consumo, le cui funzioni sono
consultive, di proposta, di raccordo istituzionat, promozione di studi e programmi, ecc...
Numerose sono le Regioni che hanno approvato padiyriper lo piu legislativi (e assai simili tra
loro), intitolati alla tutela dei consumatori e tagenti, in cui si prevede listituzione di apjtes
consulte rappresentative anche delle associazémiothsumatof?.

In sede europea opera il «Comitato Economico eatsoc (CESE) che rappresenta «un
ampio ventaglio di interessi economici, sociali @turali nei rispettivi paesi. All'interno del
Comitato sono divisi in tre gruppi: "Datori di lawd, "Lavoratori” e "Attivita diverse" (agricoltori
consumatori, ambientalisti, associazioni delle fgimj ONG ecc.)¥. L'attuale art. 300 TFUE
sancisce (c. Il) che «ll Comitato economico e decia composto da rappresentanti delle
organizzazioni di datori di lavoro, di lavoratoripdndenti e di altri attori rappresentativi della
societa civile, in particolare nei settori socioemmico, civico, professionale e culturale»; il
precedente art. 257 TCE prevedeva espressamente fdsse rappresentata la componente, tra le
altre, «dei consumatori». Il CESE argomenta laisymrtanza per i cittadini europei con la tesi per
cui «kDemocracy cannot exist without the participatof civil society»; il suo «ximpact» e presentato
come capace di «make EU policies better», con rmifjua «all topics affecting daily life:
employment; health; consumer rights; farming; fightorganised crime, etc». Esclusivamente
formato da rappresentanti delle organizzazionii¢mesti ed europee) dei consumatori € invece |l
«Gruppo consultivo dei consumatori», organo (attiab 1973 e disciplinato ora dalla Decisione
2009/705 CE) di consulenza e di confronto tra lan@ussione europea e le associazioni dei
consumatori su tutte le questioni legate agli edser dei consumatori stessi. All'obiettivo del
miglioramento della consultazione e della rappresera degli interessi dei consumatori tende
infine il «Programma d’azione comunitario nel sedtdella politica dei consumatori (2007-2013)»,
approvato con la Decisione 1926/2006'CE

L’inserimento dei consumatori e delle relative asszioni nello spazio pubblico non segue
sempre il canale strutturato offerto dalla preserdia un’istituzione rappresentativa. |l
coinvolgimento, valorizzato dalla recente concéitaazione dellggovernancee, piu recentemente,
dalla teorizzazione e sperimentazione di strumetiti «democrazia partecipativa (le cui

3 J.H.KAISER, La rappresentanza degli interessi organizza@d. it., Milano, Giuffré, 1993, pp. 189-190 @02201.

Sulla valorizzazione degli interessi nella teoii&diser, cfr. A. ScaloneRappresentanza politicait., p. 150 ss..

“ Rinvio a F.PizzoLATO, V. SATTA, | Consigli regionali del’economia e del lavoro: fdamenti costituzionali e
percorsi d'attuaziongin C. Buzzacchi, F. Pizzolato, V. SatRegioni e strumenti djovernancedell’economia. Le
trasformazioni degli organi ausiliariMilano, Giuffré, 2007, soprattutto p. 50 ss..

% Una rassegna & rinvenibile in www.tuttoconsumaiagiecm/web/cncu/online/lhome/cncu/normative/noiveat
regionali

“5 www.eesc.europa.eu/resources/docs/EESC_presentafiad_web_en.pdf

“" Essa & ora sostituita dafairopean Consumer Agenglattp:/ec.europa.eu/consumers/strategy/indextrey.h
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realizzazioni riguardano perd pitl I'ambito lo¢§)e pud realizzarsi secondo modalita e canali di
dialogo piu fluidi. Tale apertura al dialogo sialge in primo luogo ai cosiddetstakeholders
quali, essendo destinatari diretti o indiretti Gleiérvento autoritativo, sono coinvolti
preventivamente in sede di definizione delle phié. L’idea sottostante & evidentemente quella di
ampliare la partecipazione allo spazio pubblicomado da migliorare le decisioni, favorire un
collegamento tra classe politica e cittadini e, gunesto modo, rinsaldare i meccanismi di
legittimazione delle decisioni politiche. Un esempiuo essere il coinvolgimento di natura
consultiva, sancito dalla I. 244/2007 (art. 2.4@lE)lJe associazioni di tutela dei consumatori dideg
utenti, che gli enti locali devono assicurare idesdi stipula del contratto di servizio con i satjge
gestori dei servizi pubblici locali e, successivatee al momento della verifica della rispondenza
dei parametri del servizio erogato alle esigenzéutenza.

6. ...e il rilievo politico dell’azione delle scelteli consumo.

| consumatori possono svolgere un ruolo politicachensemplicemente agendo nello spazio, loro
proprio, del mercato, assumendo cioe decisioniatisumo. Da un lato, questa conclusione é
avvalorata dagli effetti di sistema prodotti dadlamma di singole scelte di consumo, in grado di
influenzare, in modo considerato decisivopkrformancedi un sistema politico-economico. Per
guesta via, i consumatori giocano — anche inconvadipente - un ruolo strategico. L'enfasi sul
rilancio dei consumi e gli appelli ai cittadini pBe adottino scelte di consumo in linea con
interesse nazionale sono espressioni eloquentigudnto si sta osservando. E la stessa
Commissione europea ha recentemente insistitongodittanza della fiducia dei consumatori per
l'uscita dalla crisi economita

In questa sede interessa ancor di piu sottolinearaltro profilo, e cioe I'apporto che i
consumatori possono offrire al perseguimento dediiesse generale agendo, nella loro veste di
consumatori, con mentalita e criteri propri di uttaclino responsabile. Ci riferiamo alla diffusione
peraltro certo parziale - di stili di consumo aiti e/o responsabile (si pensi alla preferenza
accordata a prodotti del commercio equo e solidalegruppi di acquisto solidale, alle scelte di
consumo eco-sostenibil) che le istituzioni politiche iniziano a riconoseee, in vario modo,
tentano di promuovere.

Si tratta, con tutta evidenza, di una delle direziungo cui pud essere sviluppato il
principio di sussidiarieta orizzontale. Tra i diréspressamente riconosciuti ai consumatori figura
guello all’educazione, entro cui si pud inquadréezione pubblica di promozione di scelte
responsabili di consum?d. Al riguardo, una novitd, il cui reale impatto yerd valutato, &
rappresentata dalla recente attivazione, su iivaiatella Commissione europea, di un portale di
educazione dei consumatorivfw.dolceta.eue ora www.consumerclassroom)eun cui Si
propongono ad insegnanti percorsi didattici perfdianazione professionale nell’educazione al

“8 La letteratura sul punto & cresciuta enormemesitéchiama, per tutti, LBosBIO (a cura di),Amministrare con i
cittadini. Viaggio tra le pratiche di partecipazienn Italia, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2007.

9 Comunicazione della Commissiotn'agenda europea dei consumatori - Stimolare tiudia e la crescitadel
22.5.2012 - COM (2012) 225 final - p. 1. Sulla stescia anche la Relazione Agcm per il 2012.

0 Comunicazione della Commissiobm'agenda europea dei consumatarit., p. 4: "I consumatori sono sempre pil
consapevoli delle conseguenze per I'ambiente deirtwdelli di consumo e devono essere incoragdetiniziative
pubbliche e private ad adottare comportamenti dsamo pit sostenibili"; dbidem p. 17.

> Tale passaggio & ampiamente argomentatoRZEOLATO, Autorita e consumcit., p. 55 ss..
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consumo e, direttamente ai consumatori, informazioterattive sui loro diritti e anche, piu
specificamente, su comportamenti di consumo regtlese sostenibile.

Consumatori responsabili, informati ed educatireolt essere puntello della concorrenza,
possono pertanto, grazie alle loro decisioni deaemt concorrere alla realizzazione dell’interesse
generale. Si puo allora forse intravedere una iinez comune dietro allo sforzo intrapreso
dal’Agcm di “radicare” socialmente il valore cdsizionale della concorrenza e alla promozione
istituzionale di stili di consumo responsabili:tsatta di versanti di un’opera - complessa quanto
necessaria - di consolidamento della democrazimchg& questa, “inverando” dal basso i valori
costituzionali, possa investire e permeare le fodneita, in una logica di alleanza — ormai
imprescindibile - tra istituzioni e cittadini, sioj e associatf. Solo ristabilendo questa alleanza,
come insegna il principio di sussidiarieta, il mggimento del bene comune pud comporsi con il
rispetto della libertd e dell’autonomia sociale.

*2|n una direzione non dissimile, si muove, coinesido anche le imprese, il d.l. n. 1/287.4 cui art. 5ter, «al fine di

promuovere l'introduzione di principi etici nei cpartamenti aziendali», attribuisce all'’Agcm il catopdi «segnalare
al Parlamento le modifiche normative necessarfeedeguimento del sopraindicato scopo anche irorapplla tutela
dei consumatori, nonché di procedere, in raccoalo icMinisteri della giustizia e dell'interno, alidaborazione ed
all'attribuzione, su istanza di parte, di un ratidg legalita per le imprese operanti nel territoriazionale che
raggiungano un fatturato minimo» (Modificato ddlml. 29/2012 e convertito, con modificazioni, ddllan. 62/2012.
Sulla novita si sofferma, con note di apprezzametAaCMm, Relazione annuale sull’attivita svolta 2Q1dit., pp. 24-

25).
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