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PREMESSA 
__________________________________________________________ 
(Liliana Rossi Carleo)  
 
 
Il Rapporto Consumerism di Consumers’ Forum è giunto ormai all’ottavo appuntamento annuale. Con cadenza 

fissa, abbiamo esaminato il mondo dei consumi e il ruolo delle autorità indipendenti, settoriali e di sistema, 

indagandone tutti i profili rilevanti ed evidenziando anomalie, inefficienze, esigenze di coordinamento. 

Legislazione e giurisprudenza hanno subito evoluzioni profonde in questi otto anni, rincorrendosi alla ricerca di 

una quadratura del cerchio che, per definizione, muta nel tempo.  

Ogni anno abbiamo scelto un punto di osservazione, per ricondurre i fenomeni più rilevanti a unità. Due anni fa 

abbiamo investigato il trilemma investimenti-concorrenza-tutele, in cui si esauriva il reticolo di discipline 

orizzontali e verticali (settoriali) di origine europea. Lo scorso anno abbiamo indagato le due fasi, discendente e 

ascendente, con cui l’operato delle autorità indipendenti nazionali dava concreta attuazione alla disciplina 

europea, riportando poi alle istituzioni dell’Unione, sia pure con efficacia variabile, le istanze nazionali. 

Il punto di vista che abbiamo scelto quest’anno è quello dell’economia della condivisione. L’esame è concentrato 

sulle piattaforme tecnologiche, che sfuggono di fatto alla regolazione settoriale, poiché solo strumentali alla 

fornitura di servizi. Questa almeno è la logica seguita sin qui.  

Tutti i settori indagati portano a una conclusione, che consiste nel ruolo ormai decisivo della tutela dei dati 

personali. E’ qui, che si concentrano i nodi. 

Valentina Angelini e Sara Perugini evidenziano i profili rilevanti dell’attività attuale e potenziale dell’AGCM sui 

mercati dell’innovazione, ponendo al centro il benessere del consumatore. Un welfare che muta insieme alle 

esigenze percepite. Maria Chiara Sole si è occupata delle smart grid nel mercato elettrico, individuando in dettaglio 

il vantaggio delle nuove soluzioni tecnologiche ma evidenziando altresì i profili potenzialmente critici. Cristiana 

Lauri, sempre sul mercato elettrico, ha esaminato la bolletta 2.0. Un anno e mezzo per elaborarla e metterla in 

pratica, ed è già rivoluzionata di fatto da una normativa preannunciata (quella sul canone RAI) che interverrà in 

modo decisivo e porrà quesiti giuridici di non semplice soluzione.  

Con riferimento al mercato bancario, Alessandro Lomoro esalta il ruolo della banca nell’internet banking, non 

limitandosi a descriverlo ma evidenziando rischi, criticità ed esigenze di tutele, mentre Angela Capoccetti si è 

occupata del peer-to-peer lending, che pone prospettive di apertura del credito sino a poco tempo fa neanche 

immaginabili ma altrettanti rischi, allo stato solo ipotizzabili.  

L’esame dei temi rilevanti per la CONSOB si è concentrato sul crowfunding e la tutela del consumatore, in cui Vito 

Giuseppe Liotine ha cercato di capire perché la disciplina in vigore, la prima in Europa, non ha costituito quel 

volano che ci si attendeva, e sul sistema di ADR, sul quale Marco Nazareno Mizzau suggerisce strumenti per 

rendere effettivo, prima ancora che efficace, un sistema che non è ancora decollato davvero. 

Sui trasporti, Maria Letizia Magno e Paolo Occhiuzzi hanno esaminato i profili giuridici e regolatori rilevanti per 

le piattaforme tecnologiche che hanno recentemente rivoluzionato la fruizione principalmente del trasporto 

pubblico locale, di linea e non, valutando gli atti adottati dall’autorità di settore. 
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Quanto poi alle comunicazioni, ci troviamo finalmente di fronte a un salto tecnologico, creato dalla concorrenza 

nel settore televisivo e della banda larga (se ne occupa Francesca Pellicanò) e dalla quotazione in borsa del 

principale operatore nel settore postale (Sara Mercuri). La regolazione qui deve mettere i concorrenti in 

condizione di operare; spetta poi al mercato raccogliere i frutti, e i consumatori sono uno dei driver principali.  

Infine, il cuore del problema. Tutte le piattaforme settoriali pongono questioni analoghe in materia di tutela dei 

dati personali. Se ne occupano Aldo Corvino, su un piano generale, e Alfonso Ingenito e Davide De Filippis in 

relazione alla cosiddetta Internet of Things, in cui la tecnologia entra nella vita quotidiana di tutti noi, 

semplificandola ma al contempo mettendola a disposizione di chi i nostri dati li usa, a fini vari.  

Tutti i temi affrontati portano a unità sul piano dei rischi e delle esigenze di tutela dei consumatori e del mercato 

e, in questo senso, l’obiettivo della ricerca è stato centrato. Secondo lo spirito che caratterizza questo 

Appuntamento, infatti, anche quest’anno si è scelto di coniugare teoria e prassi, suggerendo modalità operative, 

regolazioni, normative e inviando anche quesiti specifici alle autorità oggi invitate. Le loro risposte hanno 

consentito di individuare i punti nodali della rivoluzione in atto. Agli operatori ora, il compito di trarne le 

conseguenze.  
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INTRODUZIONE 
__________________________________________________________ 
(Fabio Bassan – Maddalena Rabitti)  
 
 
Il consumatore, connesso, condivide. Sharing economy. Un ossimoro, poiché dove c’è condivisione non si crea 

reddito. E’ questo uno dei presupposti dell’economia della condivisione: utopia della comunità fondata 

sull’uguaglianza e la gratuità. Così, perlomeno, all’inizio. Sottotraccia, poi, mani più o meno visibili hanno 

trasformato internet in vita reale. Sono subentrate le apps: ciascuna un mondo chiuso in cui rifugiarsi riparandosi 

dal rumore dei social networks. Muri e recinti però non servono per tenere lontane curiosità indiscrete ma per 

mantenere l’esclusività dell’uso dei dati che ciascuno produce e salvaguardarne il valore. Gratuito è l’uso 

collettivo, che tuttavia produce ricchezza individuale. Le apps si sono trasformate quindi in piattaforme e hanno 

invaso la vita reale. Strumenti con cui trovare servizi (ma che non si identificano con il servizio che procurano) è 

che sfuggono a qualsiasi vincolo: non c’è regola per le piattaforme. Il consumatore apprezza che strumenti e 

servizi si fondano in un’unica realtà senza costi aggiuntivi. Il prezzo da pagare c’è ma non si vede: è il valore dei 

dati.  

Questa la narrativa dominante. Verosimile quanto basta, per chi non voglia approfondire. A ben vedere però il 

cambiamento è epocale e rischia di mandare in crisi il ruolo di ciascuno dei protagonisti del mercato, e con la 

crisi del ruolo c’è anche la crisi delle tutele. Associazioni di consumatori e autorità di regolazione sono pronte a 

difendere istanze che non arrivano. Alle tutele, che intendono garantire, il consumatore rinuncia infatti volentieri 

se costano. Il servizio pubblico, livello minimo di tutela, viene derubricato a vetero-baluardo ideologico. Se non 

ritenuto più necessario, i suoi costi diventano odiosi, insopportabili nell’era della trasparenza. Il servizio 

universale, pendant delle liberalizzazioni, non serve: questo mondo è nato libero. La net neutrality, che appassiona 

governo, opinione pubblica, autorità di regolazione e tribunali negli Stati Uniti, è ormai definitivamente espunta 

dalla direttiva UE sul single market. I progetti Smart cities (e non solo) mostrano come l’obiettivo sia superare il 

digital divide e, a tal fine, concorrono investimenti pubblici e privati. Il digitale consente poi a ciascuno di scegliere 

la velocità, secondo le proprie necessità. Poi arriva Netflix, e il solco manicheo tra dentro e fuori la rete diventa 

una ruga d’espressione. E’ la domanda che crea l’offerta: ridicolo che a un secolo di distanza l’intuizione di 

Keynes resti un paradosso.  

Questo, in sintesi, l’ottavo rapporto di Consumers’ Forum, che esplode le contraddizioni dei fenomeni descritti, 

eliminando il rumore di fondo dalla registrazione ambientale.  

La vox populi non può però determinare il livello delle tutele: le ‘deleghe-indietro’ sono in Costituzione e sono 

tassative. Rendere mobili queste frontiere vuol dire abdicare allo stato di diritto.  

Troppo pericoloso, anche per chi le regole davvero non le vuole. Sintomatico è che l’indagine in tutti i settori 

esaminati in questo rapporto conduca a conclusioni analoghe. Dalle smart grids nel settore elettrico alla banda 

larga, i cui costi vengono abbattuti dalla tecnologia (e le infrastrutture, esistenti) dell’operatore elettrico; dalla app 

Netflix, killer application di un mercato in cerca di autori, a UBER, che rivoluziona il trasporto pubblico locale e 

pone interrogativi su tutele, opportunità e rischi; dalla bolletta 2.0, alla potenziale trasformazione del punto di 
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prelievo in strumento impositivo, presupposto di inversione dell’onere della prova in un paese di evasori (il 

canone RAI è un teaser); dal peer to peer lending al crowdfunding, strumenti che, in un paese in cui il credito bancario 

ha cannibalizzato un mercato dei capitali asfittico e diffidato, hanno potenzialità enormi ma di cui non vanno 

sottaciuti i rischi; dai sistemi differenziati di ADR nei vari settori, di efficacia ed efficienza variabile, assoggettati 

ora a gestione unica europea (on line, ça va sans dire) e attuazione decentrata negli Stati membri, tutto questo si 

incentra su un’istanza fondamentale: la tutela della riservatezza dei dati. Ed è proprio sulla tutela della 

riservatezza dei dati che l’Europa arranca e non riesce a produrre un quadro d’insieme, condiviso.  
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L’AUTORITÀ GARANTE DELLA CONCORRENZA E DEL 

MERCATO 
(Valentina Angelini, Sara Perugini1)2 

 
Muovendo dalla consapevolezza che le nuove tecnologie hanno ridisegnato i contorni dei mercati tradizionalmente intesi, dando vita a 

piazze di scambio digitali e a nuovi modelli di consumo, il presente contributo, da un lato, intende offrire un quadro sulle recenti 

iniziative intraprese in ambito europeo in tema di mercati dell’innovazione; dall’altro, si interroga sul ruolo - presente e futuro - 

dell’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato circa la protezione dei consumatori nell’ambito di questi mercati. 

In particolare, con riferimento a questo secondo aspetto, l’indagine si è concentrata sui diversi modelli di business derivanti dalla 

gestione delle piattaforme online al fine di individuare il loro ruolo, le loro funzioni e le loro possibili responsabilità nel rapporto di 

consumo. 

 
 
 

I mercati dell’innovazione e benessere dei consumatori. Nuovi scenari in ambito 

europeo e possibili riflessi sull’attività dell’Autorità Garante della Concorrenza e 

del Mercato. 
 
 
SOMMARIO: 1. INTRODUZIONE. – 2. I MERCATI DELL’INNOVAZIONE NELLA PROSPETTIVA EUROPEA: LA 

COMUNICAZIONE DELLA COMMISSIONE SULLA DIGITAL SINGLE MARKET STRATEGY FOR EUROPE. – 3. I 

MERCATI DELL’INNOVAZIONE NELLA PROSPETTIVA EUROPEA: ULTERIORI CONSIDERAZIONI IN TEMA DI 

TUTELA DEI CONSUMATORI. – 4. NORME E TECNOLOGIA: IL RUOLO DELL’ENFORCEMENT. – 5. UN PASSO 

INDIETRO: AGCM E TUTELA DEL CONSUMATORE INTERCONNESSO. – 6. QUESTIONI APERTE: PIATTAFORME 

ONLINE E TUTELA DELL’UTENTE. – 7. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE: DALLA CONDIVISIONE DEL CONSUMO 

ALLA CONDIVISIONE DELLE REGOLE. 

 

 

1. INTRODUZIONE 
 
Nel corso degli ultimi decenni si è assistito ad uno sviluppo senza precedenti dei mercati dell’innovazione. 

Dall’avvento dei tradizionali personal computer che ha caratterizzato gli anni Ottanta e Novanta del secolo scorso si 

è passati alla progressiva e quanto mai repentina diffusione degli “oggetti intelligenti” – quali smart-phone, smart-

watch e smart-tv – nel tempo che stiamo vivendo. 

In questi mercati, tuttavia, non ritroviamo soltanto gli oggetti intelligenti ma anche tutto ciò che è collaterale ad 

essi, come la nascita di nuovi device, le app, i servizi cloud (le c.d. nuvole informatiche). 

Inoltre, bisogna rilevare come la genesi di queste tecnologie innovative sia avvenuta di concerto con l’evoluzione 

della rete Internet: in particolare, si è assistito al superamento del tradizionale e statico Word Wide Web (cd. web 1.0) 

per opera del web interattivo (c.d. web 2.0) – giunto, nella sua configurazione attuale, al c.d. web 2.8 – il quale a sua 

                                                        
1 Le opinioni espresse dall’Autore non impegnano in alcun modo l’Istituzione cui appartiene. 
2 Il presente contributo è frutto della riflessione comune degli Autori. Sono tuttavia specificatamente da attribuirsi a Valentina Angelini i 
paragrafi 1-3 e a Sara Perugini i paragrafi 4-7. 
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volta, in un tempo oramai prossimo, si vedrà superato dal c.d. “web del futuro” (anche detto semantico o 3.0), 

che consentirà, oltre all’interazione dei contenuti, anche la loro elaborazione. 

Ne consegue, pertanto, che definire in modo univoco i mercati dell’innovazione sarebbe una sfida ambiziosa se 

non impossibile, in quanto, come sottolineato, in essi vi sono realtà eterogenee che meriterebbero autonome 

trattazioni. 

Ciò che rileva in questa sede, però, è la capacità di queste nuove tecnologie di ridisegnare i contorni dei mercati 

tradizionalmente intesi. 

Nei mercati dell’innovazione, infatti, i vari elementi che li compongono sono in grado di dialogare fra loro grazie 

alla rete Internet, dando così vita a nuovi mercati “interconnessi” e a nuovi modelli di consumo (basti pensare, ad 

esempio, alle nuove forme di consumo collaborativo presenti nel settore dei trasporti). 

Se da un lato questo mutamento di prospettiva può comportare benefici per i consumatori, oggi soggetti a 

maggiori opportunità di consumo, dall’altro lato, però, apre la strada a nuove problematiche sia in termini di 

tutela consumeristica che sotto il profilo concorrenziale (come, ad esempio, in tema di neutralità dei motori di 

ricerca; in termini di accesso alla rete da parte dei consumatori; riguardo alla responsabilità dei gestori di 

piattaforme informatiche). 

Tutto ciò premesso, nell’ambito del presente contributo si è prescelto di focalizzare l’attenzione sul benessere dei 

consumatori – non prima, tuttavia, di aver illustrato le principali iniziative già intraprese a livello europeo in tema 

di mercati dell’innovazione – in particolar modo guardando al ruolo dell’Autorità Garante della Concorrenza e 

del Mercato e alle sfide in tema di consumer protection che l’avvento di tali mercati ha comportato per la stessa 

Autorità. 

 

 

2. I MERCATI DELL’INNOVAZIONE NELLA PROSPETTIVA EUROPEA: LA 

COMUNICAZIONE DELLA COMMISSIONE SULLA DIGITAL SINGLE MARKET 

STRATEGY FOR EUROPE 

 

I mercati innovativi hanno creato un’economia completamente nuova la quale ha cambiato e continua a cambiare 

radicalmente il modo di fare impresa. 

Da un punto di vista europeo, la sfida consiste nel cercare di sfruttare Internet e le tecnologie innovative come 

leve per stimolare la ripresa economica ed occupazionale nell’Eurozona. 

In questo nuovo quadro, volto ad attribuire un ruolo propulsivo all’innovazione, si inserisce la c.d. Digital Single 

Market Strategy for Europe. 

Il 6 maggio 2015, difatti, la Commissione europea ha presentato al Parlamento, al Consiglio, al Comitato 

economico e sociale e al Comitato delle regioni – sotto forma di Comunicazione [cfr. COM (2015) 192 def.] – la 

strategia per il Mercato Unico Digitale (di seguito, DSM), nella quale sono confluite le risultanze del dialogo da 

questa intrattenuto con i singoli Stati membri, con il Parlamento europeo e con vari portatori d’interesse. 

L’obiettivo di creare un mercato unico digitale – come più volte sottolineato dal Presidente della Commissione 

Jean Claude Juncker – risiede nella necessità di abbattere le barriere regolamentari nazionali esistenti in questi 
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mercati, oggi caratterizzati da una eccessiva frammentazione normativa ed economica, per giungere ad una 

armonica realtà unitaria che consentirebbe a ciascun consumatore di poter scegliere l’alternativa migliore presente 

sul mercato, ad esempio, sotto il profilo del prezzo. 

Oggi, invece, stando ad alcuni dati pubblicati dalla Commissione (si veda, a tal proposito, 

http://ec.europa.eu/priorities/digital-single-market/docs/dsm-factsheet_it.pdf), emerge l’attuale scetticismo dei consumatori 

europei a compiere acquisti online al di fuori del proprio Paese di residenza. Nel 2014, infatti, solamente il 15% 

dei consumatori comunitari si è spinto a compiere tale tipologia di acquisti, a fronte di una percentuale di 

consumatori – pari al 44% – che nello stesso arco temporale ha effettuato acquisti via Internet in ambito 

nazionale. 

Secondo la Commissione, pertanto, l’istituzione di un DSM potrebbe consentire un ampliamento della libertà di 

scelta dei consumatori europei nonché apportare all’economia dell’Eurozona un indotto stimato pari a 415 

miliardi di euro l’anno. 

Ebbene, prima di osservare nel dettaglio le azioni di cui si compone la suddetta strategia, sembra opportuno 

partire dalla definizione di Digital Single Market. 

In particolare, per mercato unico digitale si intende quel “mercato in cui è garantita la libera circolazione delle 

merci, delle persone, dei servizi e dei capitali e in cui, quale che sia la loro cittadinanza o nazionalità o il luogo di 

residenza, persone e imprese non incontrano ostacoli all’accesso e all’esercizio delle attività online in condizioni di 

concorrenza leale e potendo contare su un livello elevato di protezione dei consumatori e dei dati personali” [cfr. 

COM (2015) 192 def., punto 1]. 

Per la realizzazione in Europa del DSM, la strategia proposta dalla Commissione definisce sedici azioni chiave – 

suddivise in tre pilastri – ognuna delle quali esigerà la definizione di specifiche iniziative (legislative e non) da 

attuare, entro la fine del 2016, secondo il timetable allegato in calce alla stessa Comunicazione (ad esempio, nelle 

scorse settimane la Commissione ha già provveduto a lanciare alcune consultazioni pubbliche sulle norme per il 

mercato unico digitale, fra cui quelle in tema di geoblocking e sul ruolo degli intermediari online, le quali si 

concluderanno nel prossimo mese di dicembre). 

Il primo pilastro, segnatamente, verte sul miglioramento dell’accesso per i consumatori e per le imprese ai 

beni e servizi online in tutta Europa. 

Per la realizzazione di tale obiettivo la strategia sul DSM propone, in primo luogo, l’armonizzazione delle 

normative presenti nei singoli Stati membri sia in tema di diritto dei consumatori nei contratti che in tema di 

diritto d’autore. Secondo quanto osservato dall’Esecutivo europeo, infatti, le divergenze delle suddette 

disposizioni all’interno dei ventotto paesi dell’Unione sarebbe una delle cause della mancata espansione 

dell’attività di vendita online transfrontaliera. 

Con specifico riguardo al diritto dei consumatori nei contratti, tuttavia, la Commissione ha rilevato come la 

disponibilità di un insieme comune di norme in questo contesto non sia di per sé sufficiente per instaurare delle 

condizioni propizie allo sviluppo del commercio elettronico. Per sfruttare al meglio detto potenziale, il suddetto 

corpus normativo – secondo quanto evidenziato nella strategia – dovrebbe essere affiancato anche da un sistema 

di regole in grado di garantirne il rispetto in tempi rapidi ed in modo agile ed omogeneo. A tal fine, la 

Commissione ha annunciato sia la presentazione di una proposta di revisione del Regolamento (CE) n. 
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2006/2004 sulla cooperazione per la tutela dei consumatori (c.d Regolamento CPC) sia l’introduzione di misure 

volte a creare una piattaforma unionale in tema di risoluzione delle controversie online. 

In merito al diritto di autore, invece, la strategia ha presentato alcune proposte per il superamento delle attuali 

problematiche che caratterizzano l’accesso dei contenuti digitali nell’Eurozona, quali la mancata disponibilità o/e 

accessibilità agli stessi da parte dei consumatori. Oggi, infatti, meno del 4% di tutti i contenuti video a richiesta è 

accessibile al di fuori dei confini nazionali, a fronte di una domanda in continua crescita. Stando ad alcuni dati 

diffusi dalla Commissione (cfr., ancora, http://ec.europa.eu/priorities/digital-single-market/docs/dsm-factsheet_it.pdf), un 

cittadino europeo su tre è interessato a guardare o ascoltare contenuti digitali domestici quando si trova all’estero 

mentre un cittadino europeo su cinque è interessato ad accedere a contenuti digitali provenienti da un altro Stato 

membro quando si trova oltre frontiera. Pertanto, al fine di superare dette limitazioni, la Commissione interverrà, 

da un lato, con alcune proposte legislative per riformare la normativa sul diritto di autore e armonizzarla in tutta 

Europa; dall’altro, provvederà a riesaminare la direttiva 93/83/Cee sulla trasmissione via satellite e via cavo al 

fine di facilitare l’accesso transfrontaliero ai servizi delle emittenti in Europa. 

In secondo luogo, al fine di favorire il commercio elettronico transfrontaliero, la Comunicazione in esame 

evidenzia la necessità di intervenire anche sugli oneri legati all’I.V.A., avviando una serie di azioni volte ad 

alleggerire gli aggravi amministrativi incombenti sulle imprese in questo tipo di scambi commerciali a causa della 

presenza di differenti regimi di imposta presenti nei vari Paesi europei. 

In terzo luogo, la Commissione, rilevando la necessità di rafforzare la fiducia dei consumatori nelle vendite via 

web, ha avanzato una serie di proposte finalizzate alla realizzazione di un servizio di consegna dei pacchi 

transfrontaliero ad un costo accessibile e ad una qualità elevata. 

In quarto ed ultimo luogo, per abbattere le barriere che frenano lo sviluppo dell’e-commerce fra i vari Paesi membri, 

la strategia per il DSM ha previsto la presentazione di una serie di proposte legislative finalizzate a porre termine 

al fenomeno del geoblocco ingiustificato all’interno della zona euro (com’è noto, il geoblocking consiste in pratica 

discriminatoria attuata da alcuni venditori online per fini commerciali in base alla quale quest’ultimi ostacolano i 

consumatori nell’accesso a un sito Internet sulla base della loro ubicazione, ovvero li reindirizzano verso un altro 

sito web di vendite locale che pratica prezzi maggiorati rispetto a quello di origine). 

Alla luce di quanto pocanzi esposto, sembra opportuno sottolineare che contemporaneamente alla presentazione 

della strategia per il DSM, la Commissione europea ha avviato anche una indagine antitrust nel settore dell’e-

commmerce [cfr. Commission Decision, C(2015) 3026 final, 6 maggio 2015] al fine di identificare eventuali ostacoli 

alla concorrenza nell’ambito dei mercati europei del commercio elettronico. 

Per quanto attiene il secondo pilastro, questo invece guarda alla creazione di un contesto favorevole e 

paritario in termini di condizioni in cui le reti digitali e i servizi innovativi possano svilupparsi. 

Per il raggiungimento di tale obiettivo, la Commissione intende formulare una serie di proposte per riformare le 

norme vigenti in materia di telecomunicazioni in modo da: i) assicurarsi un coordinamento più efficace dello 

spettro radio; ii) superare la frammentazione normativa esistente in materia; iii) garantire la parità di trattamento 

per tutti gli operatori del mercato nonché una applicazione uniforme delle regole; iv) incentivare gli investimenti 

nella banda larga ad alta velocità; v) instaurare un quadro istituzionale efficace. 
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In questo contesto, inoltre, la Commissione intende adeguare il quadro normativo vigente in materia di servizi 

media ed audiovisivi ai cambiamenti intercorsi nei mercati dell’innovazione, riesaminando la direttiva 

2010/13/UE. Oggi, infatti, i dispositivi mobili (i.e. gli smart-phone) hanno cambiato le abitudini di distribuzione 

dei contenuti audiovisivi, a cui i consumatori possono accedere con modalità sempre più diversificate. Alla luce 

di ciò, è quindi necessario ristabilire condizioni eque per tutti gli attori coinvolti. 

Analogamente, la Commissione intende valutare se il quadro normativo esistente sia efficiente rispetto al ruolo 

che stanno assumendo nei mercati innovativi le piattaforme e gli intermediari online. 

Com’è noto, i motori di ricerca, i social media, le app store, i siti web per la comparazione dei prezzi sono in forte 

ascesa. Gli aspetti su cui si concentrerà l’analisi dell’Esecutivo europeo, in particolare, riguarderanno: la 

mancanza di trasparenza nei risultati delle ricerche via Internet; l’utilizzo delle informazioni raccolte da parte delle 

piattaforme; le relazioni fra piattaforme e gli intermediari; gli ostacoli, sia per i consumatori che per le imprese, di 

passare da una piattaforma ad un’altra; le soluzioni per contrastare contenuti illeciti via web. 

Lo sviluppo di reti digitali e servizi innovativi richiede, fra le molte cose, anche la certezza che il web sia un luogo 

sicuro in cui far circolare i dati personali dei vari fruitori di detti servizi. A tal fine, la strategia sul DSM ha 

previsto, da un lato, la revisione della direttiva 2002/58/CE relativa alla vita privata e alle comunicazioni 

elettroniche; dall’altro, l’istituzione di un paternariato pubblico-privato sulla cibersicurezza nel settore delle 

tecnologie nonché soluzioni per la sicurezza delle reti. 

Infine, il terzo ed ultimo pilastro si compone di una serie di azioni mirate a massimizzare il potenziale di 

crescita dell’economia digitale europea. 

In particolare, nella strategia sul DSM si è ribadito con forza che, se le imprese europee vogliono continuare ad 

essere competitive anche negli anni che verranno, è necessario intervenire per digitalizzare tutti i comparti 

presenti nelle economie industriali. Ad oggi, infatti, solamente l’1,7% delle imprese comunitarie utilizza le 

tecnologie digitali avanzate in tutte le loro forme (quali internet mobile, nuvole informatiche, megadati e reti sociali) 

a fronte del 41% di esse che non le utilizza affatto [cfr. COM (2015) 192 def., punto 4]. 

Pertanto, per cercare di favorire la transizione dalle economie classiche alle c.d. economie intelligenti, l’Esecutivo 

europeo proporrà una serie di iniziative sia in tema di proprietà dei dati, sulla loro libera circolazione e sul loro 

interscambio all’interno dell’Unione che in tema di nuvole informatiche, al fine di incoraggiarne l’utilizzo.  

Altre azioni indicate nella Comunicazione [cfr. COM (2015) 192 def., punti 4.2 e 4.3], riconducibili a questo 

pilastro riguarderanno inoltre, da un lato, il varo di un piano integrato di standardizzazione per individuare le 

priorità nel settore dell’economia digitale nonché l’ampliamento del quadro comunitario sull’interoperabilità al 

fine di migliorare ulteriormente la comunicazione effettiva tra dispositivi, reti e archivi di dati; dall’altro, la stesura 

di un nuovo piano d’azione per promuovere l’e-Government nel periodo 2016-2020. 

 

 

3. I MERCATI DELL’INNOVAZIONE NELLA PROSPETTIVA EUROPEA: ULTERIORI 

CONSIDERAZIONI IN TEMA DI TUTELA DEI CONSUMATORI 

 
Come già rilevato, i consumatori sono restii ad acquistare via web in quanto non sono certi che i loro diritti siano 

chiari e tutelati. 
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La necessità di una tutela dei consumatori sempre maggiore, tuttavia, è andata aumentando con il passare degli 

anni, a seguito sia dell’avvento di nuove tecnologie che di nuovi bisogni da parte degli operatori del mercato. Ciò 

si è tradotto, per il legislatore europeo, nella necessità di “stare al passo con i tempi”, introducendo una serie di 

soluzioni. 

Pertanto, la strategia sul DSM pocanzi descritta si pone come ultimo tassello di un puzzle di iniziative in chiave 

europea ben più ampio (ed ancora in fieri), volto a rafforzare la fiducia dei consumatori nonché ad aumentare la 

loro certezza giuridica e quella dei professionisti.  

In questo contesto, peraltro, non si può sottacere di rilevare l’importanza assunta sia dalla direttiva 2005/29/Ce 

in materia di pratiche commerciali sleali business to consumer che dalla direttiva 2011/83/Ue sui diritti dei 

consumatori nei contratti (cfr., rispettivamente, considerando nn. 4 e 5 della direttiva 2005/29/Ce e 

considerando n. 7). 

Tuttavia, nonostante molto sia già stato fatto per armonizzare in maniera uniforme alcuni aspetti del diritto dei 

consumatori e del diritto dei contratti in tema di commercio elettronico transfrontaliero nell’Eurozona (basti 

pensare alle norme sul diritto di recesso in caso di ripensamento da parte del consumatore, o, ancora, riguardo 

agli obblighi informativi precontrattuali a cui è tenuto il professionista), molto resta ancora da fare. 

A tutt’oggi, infatti, non esistono norme europee specifiche in tema di rimedi qualora i contenuti digitali acquistati 

online  si rivelino difettosi (ad es. nel caso di download di video). 

Ancora, più in generale, guardando ai rimedi disponibili in caso di mancata conformità del bene acquistato 

rispetto al contratto di vendita, esistono soltanto delle disposizioni europee volte a stabilire un’armonizzazione de 

minimis (lasciando, quindi, agli Stati membri la possibilità di adottare disposizioni più rigorose). 

Per liberare appieno il potenziale del commercio elettronico nel mercato unico digitale, l’Esecutivo europeo ha 

quindi annunciato una serie di iniziative. Fra molte, possiamo annoverare la proposta legislativa modificata, 

presentata in occasione della Comunicazione della Commissione al Parlamento, al Consiglio, al Comitato 

economico e sociale e al Comitato delle regioni sul “Programma di lavoro della Commissione per il 2015” [cfr. 

COM(2014) 910 final], la quale consentirà ai venditori di basarsi sulla normativa del proprio Paese grazie a 

un’ulteriore armonizzazione dei principali diritti e obblighi delle parti del contratto di vendita [cfr. COM(2011) 

635 def., 2011/0284 (COD)]. 

 

 

4. NORME E TECONOGIA: IL RUOLO DELL’ENFORCEMENT 

 
L’ambiente digitale in continua trasformazione, pone esigenze di tutela del consumatore inedite e soggette a 

repentine mutazioni. Al fine di soddisfare tali esigenze, si susseguono interventi legislativi e forme di tutela che, 

con sempre maggiore frequenza, non riescono a stare al passo con l’evoluzione dei mercati. 

Sul piano sostanziale, l’Unione Europea nel perseguire l’obiettivo di rimuovere gli ostacoli alle transazioni 

transfrontaliere che trovano la loro maggiore espressione proprio nei mercati al centro della presente analisi, si 

mostra particolarmente attiva nella produzione normativa privilegiando, a fasi alterne, interventi di carattere 

verticale o orizzontale caratterizzati ora da un approccio minimale ora di massima armonizzazione, di cui la 

comunicazione appena esaminata sembra essere l’ultima ambiziosa espressione.  
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Non è certo questa la sede per verificare se il progetto dell’Unione sia in grado di colmare il gap esistente tra 

norme e mercato digitale. Tale presa di coscienza dimostra, tuttavia, l’esistenza di un vuoto normativo più o 

meno ampio che richiede di essere colmato.  

A ben vedere, infatti, l’ambiente digitale che sino ad un recente passato, era stato percepito come un canale di 

vendita integrativo rispetto ai classici sistemi di commercializzazione di tipo fisico da parte delle imprese che operano 

nel mercato tradizionale, diventa il luogo in cui si sviluppano nuove forme di scambio e in cui operano nuovi 

soggetti.  

Al commercio elettronico basato sul rapporto verticale tra professionista e consumatore (b2c) ampiamente 

normato, si affiancano nuovi modelli di consumo di beni e servizi che si sviluppano sulla rete e grazie ad essa e che, 

come evidenziato dalla stessa Commissione, sfuggono agli attuali strumenti di tutela del consumatore. Si pensi 

alle vendite tra privati che, seppure on line, rimangono fuori dall’ambito di applicazione della consumer protection, 

non rientrando la vendita occasionale nella nozione di contratto a distanza. Si pensi alle transazioni peer to peer di 

servizi generati spontaneamente dagli utenti e condivisi mediante il web che, pur dovendo essere accolti con 

favore sotto il profilo concorrenziale, per la loro stessa natura di transazioni paritarie difficilmente possono essere 

assimilate, senza le opportune differenziazioni, ai contratti di consumo e al relativo regime.  

Ma ciò che più caratterizza il mercato virtuale rispetto a quello fisico-tradizionale è la nascita di un nuovo 

soggetto economico, il gestore della piattaforma informatica che fornisce l’infrastruttura tecnologica, la c.d. rete 

primaria, consentendo ai consumatori “interconnessi” di accedere a informazioni, visionare offerte, concludere 

scambi, far valere prerogative contrattuali, esercitare diritti o facoltà nelle varie fasi in cui si articola il rapporto di 

consumo.  

In proposito giova sin da subito evidenziare che la gestione della piattaforma on line può generare diversi modelli 

di business. Ai fini della presente analisi e senza alcuna pretesa di esaustività, possono distinguersi le seguenti 

tipologie: le piattaforme che consentono agli utenti di reperire informazioni dal web (i motori di ricerca); le 

piattaforme che forniscono gratuitamente servizi di comparazione nei diversi settori di mercato (comparatori 

assicurativi, metasearch, comparatori di prezzo ecc.); le piattaforme di vendita online di beni e servizi (c.d. 

marketplace); le piattaforme che consentono agli utenti di entrare in contatto tra loro e condividere contenuti 

multimediali (i c.d. social media) ovvero servizi generati direttamente dagli utenti per la condivisione (piattaforme 

che potremmo definire paritarie).  

L’emersione di queste nuove figure pone una serie di questioni molte delle quali evidenziate dalla stessa Unione 

nella comunicazione analizzata.  

L’interrogativo centrale al quale, tuttavia, neppure il progetto della Commissione sembra rispondere apertamente, 

concerne il ruolo di tali soggetti e il loro grado di responsabilità nei confronti degli utenti che accedono alla 

piattaforma.  

In tale contesto viene da interrogarsi su quale sia stato e quale potrà essere il ruolo dell’Autorità Garante della 

Concorrenza e del Mercato che – come evidenziato anche nel Rapporto dello scorso anno – accentra in se stessa 

i principali strumenti di enforcement in materia di tutela del consumatore, dalle pratiche commerciali scorrette, alle 

clausole vessatorie, alla consumer rights fino al recente controllo in tema di divieto di discriminazione.  
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Più nello specifico, questa breve e incompiuta analisi intende verificare se l’acquis europeo a tutela del 

consumatore di competenza dell’Agcm abbia effettivamente esaurito il proprio ambito di applicazione o se 

sussistano ancora spazi di intervento che, nella prassi, consentano di ascrivere ai soggetti economici emergenti, le 

piattaforme online, specifiche responsabilità in ambito consumeristico. 

 

 

5. UN PASSO INDIETRO: AGCM E TUTELA DEL CONSUMATORE INTERCONNESSO 

 
Il fenomeno del commercio elettronico (c.d. e-commerce) è stato sin da subito al centro dell’azione di repressione 

delle pratiche commerciali scorrette dell’Autorità che ha assunto decisioni rigorose anche sotto il profilo del 

quantum delle sanzioni comminate. 

La correttezza e completezza delle informazioni rese ai consumatori in tutte le fasi in cui si articola il rapporto di 

consumo (pubblicità delle caratteristiche del prodotto/servizio, costi da sostenere, allo svolgimento del processo 

di acquisto e pagamento, informazioni sui diritti spettanti agli acquirenti), il rispetto di prerogative contrattuali 

(diritto alla consegna nei tempi pattuiti, rimborso in caso di mancata consegna per indisponibilità del bene, 

garanzia legale di conformità ecc.), la gestione post-vendita e la tutela dei diritti in materia di contrattazione a 

distanza, hanno infatti rappresentato, ancor prima dell’entrata in vigore della consumer rights, obiettivi primari per 

l’Autorità.  

Risalgono all’inizio del 2010 i primi provvedimenti che qualificano come pratica ingannevole la diffusione di 

informazioni non veritiere in merito alla garanzia legale di conformità (Provv. del 4 febbraio 2010 n. 20750, 

PS5009, in Boll. 5/2010), che sanzionano comportamenti ostruzionistici in materia (Provv. del 27 gennaio 2010, 

n. 20721, PS1580, in Boll. 4/2010), che vietano ai venditori online di porre ostacoli all’esercizio del diritto di 

ripensamento (cfr. Provv. del 30 giugno 2010, n. 21301, PS4643 in Boll. 26/2010; nello stesso senso, Provv. del 6 

aprile 2011, n. 22278, PS6326, in Boll. 14/2011).   

In linea con le iniziative adottate nei consessi internazionali, gli interventi a tutela della correttezza delle relazioni 

commerciali nell’ambiente digitale si sono poi intensificati di anno in anno, ed hanno riguardato la quasi totalità 

dei settori merceologici e delle fattispecie. Dalla mancata trasparenza delle offerte di assicurazioni facoltative da 

parte dei vettori aerei, alla vendita illecita di farmaci soggetti a prescrizione medica; dalla promozione di buoni 

sconto attraverso l’inconsapevole iscrizione a pagamento su siti web dedicati, alla gestione delle fasi post-vendita 

da parte di importanti operatori della distribuzione organizzata.  

L’attenzione dell’Autorità è stata rivolta anche ai prodotti e ai servizi che lo stesso mercato digitale ha generato, 

come le app e i servizi premium che, in quanto privi di una legislazione ad hoc anche settoriale, sono stati proposti 

sul mercato sin dalla loro nascita, con tecniche di marketing o di contrattazione spesso scorrette che hanno 

comportato effetti pregiudizievoli in termini di diritti e di danno economico a carico dei consumatori. Le 

soluzioni individuate dall’Autorità – mediante lo strumento dell’accertamento o delle decisioni con impegni – si 

sono rivelate lungimiranti per il raggiungimento di un corretto svolgimento dell’incontro tra domanda e offerta. 

Significativi in tal senso appaiono i provvedimenti che hanno avuto ad oggetto l’addebito di servizi premium non 

richiesti dagli utenti con i quali l’Autorità ha attenzionato il fenomeno individuando per la prima volta specifiche 

responsabilità in capo agli operatori di telefonia mobile. L’imputabilità della condotta a tali soggetti discende da 
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una serie di circostanze. L’Autorità ha accertato che i professionisti, oltre a dimostrarsi ampiamente consapevoli 

circa la sussistenza di attivazioni e di addebiti relativi a servizi non richiesti da parte dei propri clienti mobili, 

traggono uno specifico vantaggio economico dalla commercializzazione dei servizi premium (in quanto 

condividono con i fornitori ciò che si ricava dai servizi erogati, trattenendone una elevata percentuale), 

rappresentano i soggetti che procedono, sulla base di una libera e autonoma scelta commerciale, alla pre-

abilitazione delle sim alla ricezione dei suddetti servizi e ad addebitare i servizi sul conto/credito telefonico del 

cliente per effetto di un unico atto dispositivo su di una pagina sottratta al loro controllo (cfr., Provv. del 13 

gennaio 2015, 25262, PS/9464, in Boll. 1/2015 e in sede di inottemperanza Provv. del 14 ottobre 2015, 25664, 

IP/233, in Boll. 37/2015; Provv. del 13 gennaio 2015, 25263, PS/9465 in Boll. 1/2015 e in sede di 

inottemperanza Provv. del 14 ottobre 2015, 25665, IP/234, in Boll. 37/2015; Provv. del 13 gennaio 2015, 25264, 

PS/9466 in Boll. 1/2015 e in sede di inottemperanza Provv. del 14 ottobre 2015, 25666, IP/235, in Boll. 

37/2015; Provv. del 13 gennaio 2015, 25265, PS/9467 in Boll. 1/2015 e in sede di inottemperanza Provv. del 14 

ottobre 2015, 26667, IP/236, in Boll. 37/2015). 

L’azione dell’Autorità in ambiente digitale è anche caratterizzata dall’uso di procedure innovative che hanno 

prodotto effetti positivi sul mercato come, ad esempio, il ricorso in via cautelare allo strumento dell’oscuramento 

dei siti internet nell’ambito di procedimenti finalizzati a contrastare il fenomeno della contraffazione dei prodotti.  

Le decisioni sino ad oggi adottate rispetto alle pratiche online sono dunque numerose e appaiono funzionali al 

raggiungimento del primario obiettivo europeo: accrescere la fiducia dei consumatori nell’economia digitale, per 

incrementarne l’utilizzo e garantire effetti positivi sui costi sopportati dai consumatori e sulla concorrenza fra 

imprese. 

Si tratta di interventi che, se da un lato, in considerazione dei limiti posti dalle norme che l’Autorità è chiamata ad 

applicare, hanno riguardato essenzialmente il commercio online basato sul rapporto verticale tra l’utente e il 

professionista che utilizza in via integrata o esclusiva (come nel caso delle aziende che operano solo su internet) la 

connessione per la vendita di beni o la prestazione di servizi; dall’altro lato, dimostrano che una mirata azione di 

public enforcement affidata ad un unica amministrazione possa produrre rilevanti risultati sul mercato, spesso 

anticipando nella prassi la individuazione di condotte illecite e dunque vietate, oggetto di successive e specifiche 

previsioni normative di rango europeo. Come già rilevato in altra sede, difatti, molte delle fattispecie disciplinate 

dalla consumer rights, erano state individuate sul piano della prassi dall’Autorità nell’ambito dell’azione di 

repressione delle pratiche commerciali scorrette. 

 

 

6. QUESTIONI APERTE: PIATTAFORME ONLINE E TUTELA DELL’UTENTE 

 
Venendo al cuore dell’analisi, la principale sfida posta dal mercato digitale, come evidenziato, riguarda 

l’individuazione del ruolo, delle funzioni e delle eventuali responsabilità delle piattaforme online nel rapporto 

consumeristico.  

Viene in particolare da chiedersi se e in che misura il gestore di una piattaforma online possa considerarsi 

assoggettato all’azione di enforcement dell’Autorità di repressione delle pratiche commerciali scorrette tra 

professionisti e consumatori nonché in materia di tutela del diritti del consumatori nei contratti a distanza.  
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A tal fine occorre innanzitutto verificare se e a quali condizioni i il gestore della piattaforma rientri nella nozione di 

professionista ossia “la persona fisica o giuridica che agisce nell’esercizio della propria attività imprenditoriale, commerciale, 

artigianale o professionale ovvero di un suo intermediario” (ai sensi dell’art. 3, comma 1, lett. c), cod. cons. cui rinvia l’art. 

45, comma 1, lett. b) in materia di diritti dei consumatori nei contratti) al quale, nell’ambito della disciplina delle 

pratiche commerciali scorrette, viene equiparato “chiunque agisce in nome e per conto di un professionista” [art. 18, 

comma 1, lett. b), cod. cons.]. 

Per quanto qui d’interesse basti evidenziare che la giurisprudenza è costante nel ritenere che lo status di 

professionista può essere riconosciuto non solo al soggetto che intrattiene con il consumatore il rapporto di 

consumo ponendo in essere una pratica commerciale quale manifestazione della sua ordinaria attività di lavoro 

ma anche ad un operatore intermedio, quale appunto una piattaforma online, a condizione che abbia una cointeressenza 

diretta e immediata alla realizzazione della pratica commerciale posta in essere da un terzo traendone uno specifico 

e diretto vantaggio economico o commerciale (tra le pronunce più recenti cfr. Consiglio di Stato, 22 luglio 2014, 

n. 3897, PS383, Suv a prezzo basso; Consiglio di Stato, 12 novembre 2014, n. 5548, PS1900, Mr tones tuttogratis loghi e 

suonerie; Tar Lazio, Sez. I, 8 gennaio 2013, n. 106, PS7688, Poste Shop 180 Euro di bonus; Tar Lazio, 13 gennaio 

2015, nn. 372 e 375, PS8530, Abbonamento al sito acquistierisparmi.it).  

Correlata a questa, vi è poi la questione della individuazione delle condizioni che consentono di escludere 

l’operatività rispetto al gestore della piattaforma del regime di esenzione da responsabilità del prestatore del 

servizio telematico di attività di memorizzazione temporanea delle informazioni (c.d. caching) fornite da un terzo 

destinatario del servizio stesso, sancito dall’art 14 della Direttiva n. 2001/31/CE (artt. 16 e 17 del d.lgs. 

70/2003).  

In tale normativa si sancisce il principio, richiamato anche nella comunicazione della Commissione, in base al 

quale il prestatore del servizio telematico di attività di memorizzazione delle informazioni non è assoggettato ad 

un obbligo generale di sorveglianza sulle informazioni che trasmette o memorizza, né ad un obbligo generale di 

ricercare attivamente fatti o circostanze che indichino la presenza di attività illecite (art. 17).  

La deroga opera, essenzialmente, al ricorrere di due condizioni: che l’azienda presti il servizio di memorizzazione 

delle informazioni fornite da un terzo, stabilendo un collegamento tra chi intende comunicare un’informazione e 

i destinatari della stessa; che la stessa svolga tale attività in modo neutrale, mediante un trattamento puramente 

tecnico e automatico dei dati forniti dai suoi clienti.  

In proposito la Corte di Giustizia in una nota sentenza (C-324/09 - L'Oréal) concernente le piattaforme di 

commercio elettronico, ha evidenziato che affinché il prestatore di un servizio su internet possa rientrare 

nell’ambito di applicazione dell’art. 14 della direttiva 2000/31, è necessario che egli sia un «prestatore 

intermediario» nel senso inteso dal legislatore nell’ambito della sezione 4 del capo II di tale direttiva, ossia un 

soggetto neutro. Neutralità che, secondo la Corte, deve essere esclusa nel caso in cui il gestore svolga un ruolo 

attivo atto a conferirgli una conoscenza o un controllo di tali dati. In tal senso, del resto, depongono anche i 

“considerando” della direttiva secondo cui le deroghe in questione riguardano una attività che, in ragione del suo 

carattere meramente tecnico, automatico e passivo, implica che “il prestatore di servizi della società dell’informazione non 

conosce né controlla le informazioni trasmesse o memorizzate” (considerando 42) e “non è coinvolto in alcun modo 

nell’informazione trasmessa” (considerando 43).  
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È dunque evidente che, le due questioni, la qualifica di professionista e l’esclusione dell’ambito di operatività 

della deroga prevista dalla disciplina sul commercio elettronico, tra loro strettamente connesse, dipendono 

essenzialmente dal modello imprenditoriale che caratterizza la gestione della piattaforma.  

Lasciando da parte l’annosa questione della responsabilità dei motori di ricerca e delle piattaforme paritarie, pare 

opportuno concentrare la presente analisi su tre modelli imprenditoriali: le piattaforme comparative che, come 

evidenziato, offrono gratuitamente servizi di comparazione nei diversi settori di mercato; le piattaforme di 

commercio elettronico (c.d. marketplace); le piattaforme di condivisione multimediale (note come social media).  

Il servizio reso dalle piattaforme comparative consiste nella messa a disposizione di informazioni di vario 

genere su un dato settore di mercato e nella correlazione di tali informazioni in modo da consentire all’utente di 

effettuare un confronto cui il consumatore può accedere mediante criteri di ricerca. Si pensi, ad esempio, ai siti 

che offrono servizi di comparazione nel settore del turismo (metasearch) o nel settore assicurativo o ancora ai 

comparatori di prezzo. 

 In questi casi il gestore non si limita a fornire in modo neutrale il servizio di memorizzazione di informazioni 

che gli sono trasmesse dai suoi clienti sul proprio server, ma svolge un ruolo attivo di correlazione e comparazione 

delle informazioni, con conseguente esclusione del regime di esenzione riservato agli hosting provider.   

In tale contesto la vera questione da risolvere attiene essenzialmente alla qualifica del gestore della piattaforma 

comparativa come professionista e, nello specifico, all’individuazione di un qualche vantaggio economico a fronte 

della gratuità che, nella maggior parte dei casi, caratterizza la prestazione del servizio a favore degli utenti.  

Casi di questo genere sono stati attenzionati dall’Autorità che, ad esempio, nell’affrontare il problema delle c.d. 

fake reviews ha attribuito al gestore di un database di strutture ricettive consultabili gratuitamente dagli utenti, la 

responsabilità per le c.d. false recensioni, riconoscendone la qualifica di professionista in considerazione del fatto 

che, la messa a disposizione di informazioni turistiche avviene in un contesto in cui la stipula di accordi per la 

vendita di spazi pubblicitari agli inserzionisti e la sottoscrizione di contratti per l’attivazione di profili business 

costituiscono la remunerazione del professionista (cfr. Provv. del 19 dicembre 2014, n. 25237, PS9345, in Boll. 

50/2014). 

In forma analoga, nel settore dei comparatori assicurativi, l’Autorità ha individuato nel gestore della piattaforma 

una specifica responsabilità in merito alla diffusione di false informazioni in merito alla natura della prestazione e 

alla rappresentatività dei confronti, derivante dalla qualifica del gestore quale broker assicurativo destinatario di 

uno specifico vantaggio economico in considerazione della remunerazione concordata con le imprese di 

assicurazione (Provv. dell’ 8 aprile 2015, n. 25420, in Boll. 14/2015).  

Il modello che pone maggiori interrogativi è quello delle piattaforme di vendita online c.d. marketplace.  

Si tratta di un modello fondato essenzialmente sulla messa a disposizione da parte del gestore di un sistema 

organizzato di vendita di natura virtuale in cui domanda e offerta si incontrano dando origine allo scambio. Si 

pensi nello specifico, per quanto qui d’interesse, al caso scolastico delle piattaforme che pongono in contatto 

aziende e consumatori.  

In proposito, da un lato, con riferimento all’applicabilità della disciplina sulle PCS occorre rilevare che il gestore 

della piattaforma di vendita, diversamente da quella che offre un servizio comparativo, non intrattiene un 

rapporto diretto con i consumatori che vi accedono; dall’altro, rispetto all’applicabilità della disciplina sulle CDR, 
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giova osservare che il legislatore europeo nell’ampliare la nozione di contratto a distanza di cui all’art. 2, della 

direttiva 2011/83/Ue, attuato in Italia dall’art. 45 cod. cons., se da un lato ha dilatato la nozione in modo da 

includervi i casi nei quali il contratto sia stipulato nell’ambito di un sistema organizzato di vendita messo a 

disposizione da un terzo, come appunto una piattaforma online con conseguente inclusione nell’ambito di 

applicazione della disciplina dei contratti stipulati a distanza mediante tali piattaforme, dall’altro non sembra con 

tale previsione aver gravato dei relativi doveri informativi anche al gestore/professionista della piattaforma. La 

nozione di contratto a distanza e l’applicazione del relativo regime presuppongono infatti che il professionista 

rappresenti anche la controparte contrattuale del consumatore. Elemento che qui è evidentemente assente.  

Pertanto, rispetto alle piattaforme marketplace, il nodo problematico concerne la possibilità di ricondurre al 

gestore-intermediario una forma di responsabilità in merito condotte illecite poste in essere dalle aziende che si 

avvalgono della piattaforma per la promozione e commercializzazione di beni e servizi.  

È dunque proprio rispetto a tale modello di business che le questioni sopra accennate meritano partita 

considerazione.  

Anzitutto, secondo la sentenza della Corte di Giustizia citata, il servizio reso dal gestore della piattaforma di 

vendita consistente nell’agevolare i rapporti tra i venditori e gli acquirenti di prodotti è, in linea di principio, un 

servizio ai sensi della direttiva 2000/31.  

Il primo compito dell’interprete consiste, dunque, nel tracciare il limite dell’intervento che le piattaforme di 

vendita online possono operare sui contenuti che trasmettono, conservano o ospitano, oltre il quale deve 

considerarsi escluso l’elemento di neutralità richiesto dalla norma, con conseguente perdita del beneficio 

dell'esenzione dalla responsabilità ivi previsto. 

In linea di principio può ritenersi che il gestore non occupi una posizione neutra tra il cliente venditore e i 

potenziali acquirenti in tutti i casi in cui svolga attività ulteriori rispetto alla memorizzazione sul proprio server dei 

dati forniti dai propri clienti venditori.  

Più nello specifico, la riscossione di una percentuale sulle operazioni effettuate a partire da tali offerte in vendita 

nonché la partecipazione del gestore ad alcune fasi del rapporto che si instaura tra venditore e acquirente che si 

concretizzi, ad esempio, nella gestione delle fasi di acquisto o di logistica, nella messa a disposizione della 

piattaforma per il pagamento dei prodotti o nella cura della spedizione dei beni o ancora dell’assistenza post-

vendita, rappresentano validi indizi circa la natura attiva del ruolo svolto dal gestore con conseguente esclusione 

delle esimenti di cui all’art. 14 della direttiva.  

Dovrebbero, viceversa, ricondursi sotto l’ambito di applicazione dell’art. 14 della direttiva, le piattaforme che 

costituiscono mere “vetrine” per i venditori limitandosi ad offrire informazioni solo sul professionista, sui beni 

e/o servizi che presta e sui suoi dati di contatto (cfr. considerando n. 20 della direttiva 2011/83/Ue). 

La sussistenza di un vantaggio economico diretto e, più in generale, lo sfruttamento commerciale della 

piattaforma rappresentano, inoltre, elementi di per sè sufficienti per attribuire al gestore lo status di professionista 

con conseguente applicabilità delle discipline di competenza dell’Agcm. 

Al gestore/professionista potrà quindi essere addebitata la responsabilità delle condotte illecite poste in essere dai 

sui clienti venditori, sulla base di diversi titoli di imputazione e di coinvolgimento nella loro realizzazione. 
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Al riguardo, occorre osservare che i diversi criteri di imputazione della condotta al terzo-intermediario individuati 

dalla giurisprudenza con specifico riferimento alla disciplina delle pratiche commerciali scorrette ma, invero, 

relativi a qualsiasi illecito amministrativo, presuppongono tutti che il professionista ricopra una posizione di controllo 

che gli consenta di prevenire la realizzazione della pratica commerciale.  

Nel modello imprenditoriale in esame, pertanto, la responsabilità del gestore-professionista sembra doversi 

escludere rispetto a condotte poste in essere dai venditori in violazione della disciplina PCS o CDR concernenti 

elementi non verificabili a priori che, per loro natura, sfuggono al suo controllo e che variano da offerta ad 

offerta come, ad esempio, la diffusione di false informazioni circa le caratteristiche e il prezzo di singoli beni 

ovvero l’adozione di condotte aggressive poste in essere autonomamente dal venditore in una fase successiva 

all’acquisto per il cui espletamento non sia previsto l’utilizzo della piattaforma o una attività-filtro da parte del 

gestore. 

Diversamente, quest’ultimo dovrebbe essere chiamato a rispondere di condotte che concernono aspetti comuni 

alle diverse offerte e oggettivamente verificabili da parte del gestore-professionista quali, ad esempio, la 

completezza delle informazioni che devono essere fornite nella fase che precede l’acquisto che, come noto, 

possono configurare oltre che violazioni dell’art. 49 cod. cons., anche omissioni ingannevoli ai sensi dell’art. 22 

del codice, ovvero il rispetto degli specifici requisiti di forma individuati dall’art. 51, comma 2, cod. cons. per i 

contratti a distanza conclusi tramite siti web che oltre a introdurre obblighi di informazione precontrattuale 

aggiuntivi contiene prescrizioni circa le modalità con cui fornire talune delle informazioni previste dall’art. 49 

cod. cons. (quali l’identità del professionista, le caratteristiche principali dei prodotti, il prezzo totale; la durata del 

contratto e le condizioni per recedere dal contratto e se applicabile, la durata minima del contratto).  

Si tratta infatti di condotte che il gestore potrebbe astrattamente prevenire mediante la definizione di criteri di 

accesso alla piattaforma da parte delle singole aziende che prevedano, ad esempio, quali prerogative 

indispensabili il rispetto degli obblighi informativi e formali prescritti per i contratti a distanza dalla CDR.  

L’onere che in queste ipotesi graverebbe sul professionista viene anche riconosciuto nelle linee guida 

sull’applicazione della CDR ove si legge che “…se il professionista mette a disposizione una piattaforma di vendita online 

tramite la quale altri professionisti commercializzano i propri prodotti, per esempio un app store che vende contenuti digitali offerti da 

diversi sviluppatori, l’operatore della piattaforma deve accertarsi, mediante idonei accordi con gli sviluppatori, che siano debitamente 

esposte le informazioni sul loro conto quali fornitori di contenuti”.  

Rispetto al terzo e ultimo modello che ci siamo incaricati di esaminare, quello dei social media, l’attività del gestore 

della piattaforma si concretizza essenzialmente nella messa a disposizione degli utenti della rete primaria per la 

condivisione di contenuti multimediali e nella vendita di spazi pubblicitari quali banner, pop up ecc. che, spesso, 

nell’ambito di chat dedicate, consentono agli utenti di rilasciare commenti.  

In questo contesto l’utilizzo della piattaforma per finalità non commerciali e la gratuità del servizio rappresentano 

i principali ostacoli alla applicabilità del codice del consumo e segnatamente della disciplina in materia di pratiche 

commerciali dato che, per definizione, le piattaforme in questione non prevedono la conclusione di contratti a 

distanza. 

Rispetto a tale tipologia di piattaforma l’esclusione della deroga sancita dall’art. 14 della direttiva 2000/31 sul 

commercio elettronico e la riconducibilità del gestore sotto la figura del professionista risultano davvero ardue.  
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L’interprete è infatti chiamato a dimostrare da un lato, che il gestore della piattaforma svolga un ruolo attivo 

rispetto al servizio di memorizzazione delle informazioni fornite dagli utenti e dall’altro, la natura imprenditoriale 

dell’attività con la sussistenza di un qualche vantaggio economico a fronte della gratuità del servizio.  

Sotto il primo profilo, potrebbe sostenersi che in questo caso il gestore non si limita a fornire agli utenti in modo 

asettico un servizio di memorizzazione delle informazioni ma, analogamente a quanto rilevato rispetto alle 

piattaforme comparative, un servizio di organizzazione e correlazione tra contenuti multimediali che in quanto 

tale dimostrerebbe l’assenza dell’elemento di neutralità. Sotto il secondo profilo, il vantaggio economico del 

gestore a fronte della gratuità del servizio potrebbe essere individuato nel fatto che le piattaforme traggono 

profitto dal trattamento dei dati e delle informazioni fornite dai suoi utenti.  

Un aspetto quest’ultimo che potrebbe essere valorizzato ad esito dell’azione che l’Unione Europea intende 

intraprendere nell’ambito del secondo pilastro della comunicazione appena analizzata, consistente nella verifica 

dell’utilizzo delle informazioni raccolte da parte delle piattaforme. 

Ulteriori possibili prospettive d’intervento in materia di pratiche commerciali potrebbero riguardare 

l’individuazione di una responsabilità in capo alle piattaforme rispetto alla gestione delle pagine sponsorizzate 

che, in assenza di informazioni specifiche circa il loro utilizzo e in ragione della interattività che caratterizza il 

rapporto dell’utente con la piattaforma, potrebbe generare pratiche commerciali scorrette a danno degli utenti. 

Quest’ultimi, ad esempio, potrebbero essere portati erroneamente a credere che le pagine costituiscano un canale 

di reclamo con conseguenti effetti pregiudizievoli in capo agli utenti. 

 

 

7. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE: DALLA CONDIVISIONE DEL CONSUMO ALLA 

CONDIVISIONE DELLE REGOLE 

 
In conclusione, per quanto attiene al settore consumeristico e almeno rispetto ai modelli imprenditoriali di 

scorcio indagati, sembra che sussistano ancora degli spazi per definire, in assenza di una regolamentazione 

europea ad hoc, specifiche funzioni in capo alle piattaforme online. 

A ben vedere, infatti, il costante aumento della ingerenza dell’economia nel mondo digitale e i continui 

cambiamenti del modo di fare impresa attraverso il web, da un lato, rendono sempre più rara la figura dell’hosting 

provider e, dunque, sempre meno ampio l’ambito di applicazione delle esimenti di cui questo gode in forza di una 

direttiva che, del resto, è assai datata; dall’altro, determinano in forma crescente uno sfruttamento commerciale 

delle piattaforme con quel che ne deriva in merito alla possibile applicazione delle discipline di competenza 

dell’Autorità la quale, in sede di public enforcement appare l’istituzione meglio posizionata per lo sviluppo di principi 

che, come già accaduto, potrebbero essere successivamente esplicitati sul piano normativo con interventi 

legislativi ad hoc.  

Al contempo deve rilevarsi che, per quanto plastiche, le discipline in materia di PCS e CDR non rispondono a 

pieno alle nuove esigenze di tutela poste dal mercato digitale. Difatti, come evidenziato, la carenza di requisiti 

soggettivi o oggettivi, porta ad escludere la possibilità di ricondurre nel loro ambito di applicazione anche gli altri 

modelli di consumo di beni e servizi (lo scambio occasionale tra privati e il consumo collaborativo ecc.) che la 

stessa Unione Europea ha posto al centro del progetto di riforma.  
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Si tratta in effetti di una constatazione che genera una ulteriore e ultima considerazione di carattere generale. 

L’interprete non può esimersi dal rilevare la sussistenza di uno scarto sempre maggiore tra norme e mercato al quale 

corrisponde una crescente distanza tra tutelato e tutele. Il consumatore interconnesso mostra di privilegiare proprio 

quei modelli di consumo che rispondono meglio alle sue esigenze, seppure meno garantisti.  

L’affermarsi di tali modelli e la doppia velocità a cui viaggiano economia e regole potrebbe dunque generare a lungo 

termine nuovi scenari anche sotto il profilo della tutela.  

Gli interventi normativi potrebbe cedere il passo ad una sempre più capillare e efficacie auto-regolamentazione 

aprendo la strada ad una nuova fase in ambito consumeristico: una fase in cui non solo il consumo ma anche le 

regole finiranno per essere condivise. 
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L’AUTORITÀ PER L’ENERGIA ELETTRICA, IL GAS E IL 

SISTEMA IDRICO 
(Maria Chiara Sole, Cristiana Lauri) 

 

La tendenza evolutiva dell’Autorità per l’Energia Elettrica, il Gas e il Sistema Idrico è una progressiva estensione del proprio campo 

d’azione, in un panorama normativo sempre più connotato dalla presenza di nuove tecnologie, differenti discipline che si intrecciano e 

interventi di armonizzazione promananti dall’Unione Europea. I cambiamenti nel settore dell’energia hanno fatto sì che le reti 

elettriche tradizionali non fossero più in grado di rispondere alle esigenze di un mercato in continua evoluzione. Per questo motivo 

l’attenzione si è spostata sullo sviluppo delle nuove reti intelligenti, le c.d. Smart Grid. Si tratta di reti in grado di integrare le 

azioni di tutti gli utenti connessi alle stesse per la distribuzione di energia in modo efficiente, sostenibile, economicamente vantaggioso e 

sicuro. A fronte di numerosi vantaggi in termini di efficienza energetica, risparmio economico e sfruttamento delle energie rinnovabili, 

vi sono ancora alcune problematiche da affrontare. Oltre a quelle di natura puramente tecnica, vi sono quelle di natura normativa.  

In uno scenario caratterizzato da un difficile equilibrio di competenze, al regolatore è chiesto di avere un ruolo pro-attivo, per colmare 

le lacune emerse a causa di un assetto che non era stato disegnato per rispondere a queste nuove esigenze. La regolazione è quindi 

chiamata ad intervenire in risposta ai cambiamenti di mercato, accompagnando la trasformazione tecnologica e promuovendone 

l’ottimale applicazione al sistema. 

È in questo quadro che si inserisce il percorso seguito negli ultimi anni dall’AEEGSI per giungere alla c.d. “Bolletta 2.0” – ovvero 

la ridefinizione del documento di fatturazione – e parallelamente, alla riforma delle tariffe di rete e delle componenti tariffarie a 

copertura degli oneri generali di sistema applicati ai clienti domestici di energia elettrica. Il dibattito avviato sul tema dall’Autorità 

costituisce un esempio virtuoso di regolazione, grazie alla partecipazione di operatori e associazioni rappresentative dei consumatori al 

fine di raggiungere scelte largamente condivise tra i vari attori. Tali tendenze si riflettono anche sul piano dei rimedi tutelari, come 

dimostrato dall’ascesa delle ADR quale mezzo ritenuto particolarmente idoneo per la risoluzione delle possibili controversie che 

coinvolgono il consumatore nel mercato energetico.  

 
 
 

Reti elettriche del futuro: le Smart Grid tra innovazione e sostenibilità 
(Maria Chiara Sole) 
 

SOMMARIO: 1. BREVE QUADRO DELLA STRATEGIA ENERGETICA A LIVELLO EUROPEO E NAZIONALE. – 2. LE 

SMART GRID COME STRUMENTO DI EFFICIENTAMENTO ENERGETICO: PROMOZIONE E CRITICITÀ. – 3. LE 

NUOVE TECNOLOGIE A FAVORE DELLO SVILUPPO DELLE ENERGIE RINNOVABILI. – 4. IL RUOLO 

DELL’AUTORITÀ: UN DIFFICILE EQUILIBRIO DI COMPETENZE. – 5. GLI EFFETTI DELLE POLITICHE 

ENERGETICHE SUGLI UTENTI FINALI. 

 
 

1. BREVE QUADRO DELLA STRATEGIA ENERGETICA A LIVELLO EUROPEO E 

NAZIONALE 

 
L’energia elettrica è la forma di energia più versatile e diffusa ed è accessibile ad oltre 5 miliardi di persone in 

tutto il mondo. L’energia ha da sempre rappresentato un elemento importantissimo nella vita dell’uomo e la rete 
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che ne assicura la disponibilità è uno dei sistemi più grandi mai realizzati. Negli ultimi decenni si è assistito ad un 

aumento crescente della domanda di energia elettrica sia per questioni di crescita sociale legate ai paesi in via di 

sviluppo, sia perché le economie digitali sono sempre più legate alla disponibilità di elettricità. Ciò ha determinato 

una maggiore attenzione a tematiche quali l’inquinamento, l’ambiente e l’efficienza energetica. 

In particolare, il nuovo scenario socio-economico ha fatto sì che aumentasse l’interesse per le politiche di 

efficienza energetica a livello globale. Secondo quanto si evince dal Rapporto Annuale dell’Efficienza Energetica 

(ENEA, 2013), infatti, tutti i più grandi paesi industriali hanno stabilito degli obiettivi strategici da perseguire nel 

prossimo futuro: la Cina si è posta l’obiettivo di ridurre del 16% la sua intensità energetica entro il 2015, gli Stati 

Uniti hanno adottato nuovi standard di efficienza energetica, il Giappone punta a ridurre del 10% i consumi 

energetici entro il 2030 e l’Europa, com’è noto, si è impegnata a ridurre del 20%, entro il 2020, le proprie 

emissioni di gas serra.  

Secondo l’Agenzia Internazionale per l’Energia sono sei gli ambiti in cui è necessario intervenire. E’ prima di 

tutto necessario rendere tangibile l’efficienza energetica, rafforzando la quantificazione e la trasparenza dei 

benefici economici ad essa associati; renderla inoltre un elemento chiave nei processi decisionali di enti pubblici e 

privati; facilitare le partnership pubblico‐private; sviluppare un sistema di regole che sia capace di scoraggiare le 

forme di incentivazione meno efficienti a vantaggio di quelle più efficienti; utilizzare sistemi di monitoraggio e 

verifica ed, infine, investire maggiormente nella capacità di governance e di gestione delle politiche di efficienza 

energetica. 

Nonostante i buoni propositi, è tuttavia indubbio che le politiche siano ancora lontane dal raggiungere i traguardi 

preposti. Secondo lo scenario delineato dal World Energy Outlook, i due terzi del potenziale economico 

dell’efficienza energetica globale sono ancora inutilizzati. La situazione è quindi, in maniera evidente, poco 

sostenibile sia in termini economici che di sicurezza energetica e tutela ambientale e rende necessaria la continua 

ricerca da parte dei grandi paesi industrializzati di nuove strategie che mirino alla maggiore efficienza possibile, 

sulla base anche, se non soprattutto, delle rinnovate conoscenze tecnologiche che in questo quadro possono e 

devono giocare un ruolo importante.  

Guardando da vicino la realtà europea, la recente direttiva 2012/27/UE relativa all’efficienza energetica si 

propone di “rimuovere gli ostacoli sul mercato dell’energia e superare le carenze del mercato che frenano l’efficienza nella fornitura e 

nell’uso dell’energia e prevede la fissazione di obiettivi nazionali indicativi in materia di efficienza energetica”. La direttiva punta a 

ridurre concretamente i consumi energetici europei e affida un ruolo guida alla Pubblica Amministrazione, 

nonché alle imprese, ai professionisti ed ai fornitori. La direttiva prevede, inoltre, una forte pianificazione 

strategica che si concretizza nella redazione, ogni tre anni, dei Piani di Azione per l’Efficienza Energetica 

(PAEE) all’interno dei quali devono essere indicati gli obiettivi, i progressi fatti, le politiche stabilite a livello 

nazionale e la stima dei loro impatti. La direttiva non si dimentica inoltre di promuovere lo sviluppo del mercato 

energetico e di facilitare l’accesso allo stesso da parte delle piccole e medie imprese, attraverso strumenti di natura 

finanziaria nonché una maggiore informazione e trasparenza. Alle grandi imprese è assegnato un ruolo 

importante per il raggiungimento degli obiettivi di efficienza energetica e a tal fine sono previsti degli audit 

energetici. Questi ultimi, oltre a garantire una maggiore attenzione da parte delle imprese agli standard 

prestabiliti, hanno anche l’obiettivo di creare programmi specifici volti a mettere in pratica le raccomandazioni 
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derivanti dagli audit stessi. Infine, oculata tutela è riservata al cliente finale. In particolare, la direttiva sottolinea la 

necessità che al cliente sia garantita maggiore informazione e trasparenza. A questo scopo si prevede che venga 

dotato di contatore individuale per conoscere il suo consumo effettivo. La direttiva stabilisce inoltre l’adozione di 

misure, ad esempio incentivi fiscali o l’accesso a finanziamenti, contributi o sovvenzioni, volte a “promuovere e 

facilitare un uso efficiente dell’energia da parte dei piccoli clienti di energia, comprese le utenze domestiche” (articolo 12). 

A livello nazionale, la Strategia Energetica (SEN – approvata con il decreto interministeriale 8 marzo 2013) 

rappresenta lo strumento di indirizzo e di programmazione della politica energetica nazionale all’interno di un 

contesto internazionale del settore dell’energia in grande evoluzione. Non ha carattere giuridicamente vincolante 

ma contiene delle linee programmatiche organizzate intorno ad alcune priorità ben identificate per realizzare gli 

obiettivi strategici. Le misure indicate hanno carattere generale, lasciando intendere che saranno meglio definite 

in occasione della loro introduzione. Esse comprendono la riduzione del gap rispetto agli altri paesi europei, il 

miglioramento nell’approvvigionamento energetico e negli standard di qualità. Nello specifico, la SEN prevede 

nel medio-lungo periodo, ossia per il 2020, sette priorità: 1. Efficienza Energetica; 2. Mercato competitivo del gas 

e hub sud‐europeo; 3. Sviluppo sostenibile delle energie rinnovabili; 4. Sviluppo delle infrastrutture e del mercato 

elettrico; 5. Ristrutturazione della raffinazione e della rete di distribuzione dei carburanti; 6. Produzione 

sostenibile di idrocarburi nazionali; 7. Modernizzazione del sistema di governance. 

Nel documento si legge inoltre che per il lungo e lunghissimo periodo (2030, 2050), le sfide ambientali, di 

competitività e di sicurezza richiederanno un cambiamento più radicale del sistema che investirà l’intero 

funzionamento della società. A tal fine è necessario seguire una strategia flessibile ed efficiente che si concentri 

sulla riduzione complessiva delle emissioni a livello europeo e che rappresenti anche l’input per ottenere una 

risposta globale alle problematiche di cambiamento climatico. 

 

 

2. LE SMART GRID COME STRUMENTO DI EFFICIENTAMENTO ENERGETICO: 

PROMOZIONE E CRITICITÀ 

 
Dal breve quadro sopra descritto è evidente che gli obiettivi europei in ambito energetico prevedano 

l’incremento dell’efficienza energetica, l’aumento della produzione di energia elettrica da fonti rinnovabili e la 

riduzione delle emissioni di gas dannosi per il clima. Al fine di raggiungere tali obiettivi, tuttavia, si rendono 

necessari cambiamenti significativi alle reti elettriche esistenti. La necessità di ammodernamento delle reti è 

strettamente legata allo sviluppo innovativo che sta letteralmente investendo il mercato dell’energia e che vede 

nelle nuove tecnologie, ed in particolare nelle Smart Grid, il centro di questo processo.  

Ma prima di entrare nel fulcro di questi nuovi strumenti è necessario partire dalla definizione di Smart Grid.  

Non esiste un’univoca definizione ma secondo l’ERGEG (L’Associazione dei 27 Regolatori Europei) la Smart 

Grid è “una rete elettrica che integra e gestisce in modo efficiente il comportamento e le azioni di tutti gli utenti 

connessi alla rete (generatori, punti di prelievo, e punti con presenza di generazione e prelievo), con l’obiettivo di 

garantire un funzionamento economicamente efficiente del sistema elettrico, con basse perdite, con un elevato 

livello di sicurezza, continuità e qualità della fornitura” (Delfanti, Silvestri, 2011). In altri termini, come d’altra 
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parte suggerisce la parola stessa, la Smart Grid è una rete intelligente in grado di integrare le azioni di tutti gli 

utenti connessi (consumatori e produttori) al fine di distribuire energia in modo efficiente, sostenibile, 

economicamente vantaggioso e sicuro. Così, la modalità di gestione della rete, in particolare quella di 

distribuzione, passa dall’essere passiva ad attiva: non si tratta più infatti di una rete di distribuzione che trasporta 

l'energia in una sola direzione, da poche grandi centrali di generazione ai diversi punti di consumo dislocati 

presso gli utenti finali. Piuttosto la nuova rete è caratterizzata da canali bidirezionali e reti attive, fatte anche di 

elettronica, informatica e comunicazione. 

La Smart Grid rappresenta quindi la risposta all’incremento della domanda di energia e all’espansione dell’energia 

rinnovabile. Ovviamente non si può non sottolineare che in questo ambito a giocare un ruolo fondamentale sia 

l’innovazione tecnologica, che vede intrecciarsi il mondo dell’elettricità con quello dell’ICT (Information and 

Communication Technology). 

La nuova realtà economica e l’aumento della domanda di energia hanno dunque reso necessario ampliare e 

potenziare la rete elettrica che, così come era impostata, presentava il problema di ingenti costi economici ed 

ambientali. La vecchia impostazione, infatti, ha non pochi problemi: la perdite lungo le linee di collegamento, 

l’impossibilità di una gestione di tipo dinamico – con conseguenti interruzioni di flusso energetico – nonché il 

mancato pieno sfruttamento delle fonti rinnovabili.  

Con lo sviluppo delle nuove tecnologie è stato invece possibile rinnovare il sistema energetico in tutti gli stadi del 

suo processo: produzione, accumulo, trasporto, distribuzione e vendita. L’innovazione sta quindi in una nuova 

forma di gestione della rete elettrica che trasporta lungo la sua infrastruttura dei flussi informativi in grado di 

favorire una gestione intelligente dell’energia.  

Come si possono sintetizzare quindi i vantaggi delle Smart Grid? In primo luogo le reti intelligenti permettono 

l’integrazione delle Risorse Energetiche Distribuite (DER – Distribuited Energy Resource) e cioè l’integrazione di 

generatori, accumulatori e carichi di energia. Tale integrazione rende possibile, tramite i protocolli e i flussi 

informativi, la gestione in tempo reale dei carichi attivi disponibili nella rete, permettendo di bilanciare picchi e 

cali di tensione. Tutti i dispositivi che compongono la rete elettrica diventano così parte di un ciclo di controllo 

dapprima riservato solo alle centrali di gestione. In questo modo anche le perdite di trasmissione sono 

fortemente ridotte.  

Un altro importante vantaggio è che è possibile gestire i momenti di massima richiesta energetica con uno 

scheduling sui carichi in modo che non siano attivati tutti nello stesso momento. I picchi di tensione possono 

essere gestiti regolando i consumi attraverso l’uso congiunto di smart meter (contatori digitali in grado di 

comunicare con la rete) e sistemi di gestione automatizzata dei carichi al livello end-user. Per fare un esempio 

pratico, nel caso di picchi di domanda vengono attivati dei distributori mantenuti normalmente in standby per 

ovviare al calo di tensione causato dal gran numero di richieste energetiche in un determinato lasso di tempo. In 

questo modo non solo si appiattisce il picco energetico, ma si ottiene anche un notevole risparmio economico 

dato che nella fascia oraria di picco l’elettricità costa di più. 

Infine, un ulteriore vantaggio della Smart Grid è di poter integrare efficientemente fonti di energia rinnovabile che 

altrimenti non sarebbero utilizzate (a causa della loro dipendenza da fenomeni non costanti). 
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Così, la Smart Grid “oltre a mantenere un elevato livello di sicurezza e affidabilità dell’intero sistema, è anche in 

grado di far fronte ai numerosi problemi legati alla gestione della Generazione Diffusa, alle possibilità di 

controllo del carico, alla promozione della efficienza energetica e a un maggiore coinvolgimento degli utenti finali 

attivi e passivi” (Delfanti, Silvestri 2011). 

Ad ogni modo, l’implementazione e lo sviluppo della Smart Grid deve avvenire con un processo continuo di 

adeguamento delle prestazioni della rete. 

Accanto a molteplici aspetti positivi non si possono tuttavia non citare alcune criticità che caratterizzano le 

nuove reti. 

Le principali problematiche che ad oggi si riscontrano sulle stesse hanno natura tecnica. Infatti le reti di 

distribuzione hanno modalità di esercizio e di automazione che differiscono da area ad area oltre che nei diversi 

paesi, ma le barriere di natura tecnologica sono simili in tutto il mondo. In particolare, secondo l’opinione degli 

esperti, alcune criticità vengono riscontrate per il controllo delle tensioni, la cyber security e la gestione del flusso 

d’informazione e di controllo all’interno della rete (ossia i protocolli da adottare nelle comunicazioni su linea di 

potenza). E’ quindi necessario proseguire nella ricerca per l’analisi delle sensibilità della tensione attiva; prevedere 

una crittografia sui segnali di comunicazione e dei protocolli efficienti in grado di semplificare le difficoltà del 

ricevitore.  

Un altro elemento di criticità da evidenziare è lo sviluppo ed il modellamento della rete sul territorio. Al fine di 

costruire una rete sicura ed affidabile è infatti necessario disporre dei mezzi e delle tecnologie adeguate per 

rendere efficiente la gestione della rete. Accanto a questi strumenti è poi importante sviluppare sistemi di 

controllo e di valutazione delle performance, per poter colmare eventuali lacune operative ed intervenire 

tempestivamente ogniqualvolta sia necessario. 

In particolare, quest’ultima criticità emerge quando bisogna affrontare il problema della copertura elettrica nella 

aree più remote e nelle isole. A tale scopo sono state sviluppate le cd. microgrid, ossia reti di potenza ridotta che si 

appoggiano a generatori di piccola portata per la copertura di energia ad un numero limitato di utenze in una 

zona delimitata. Ovviamente per il proprio funzionamento la microgrid deve essere collegata a reti di maggiore 

portata per lo scambio di energia ma mantenere in autonomia il proprio equilibrio utilizzando le risorse locali 

disponibili. 

 

 

3. LE NUOVE TECNOLOGIE A FAVORE DELLO SVILUPPO DELLE ENERGIE 

RINNOVABILI 

 
Le Smart Grid rappresentano quindi una vera rivoluzione tecnologica nel mondo dell’energia e i vantaggi che se 

ne possono ricavare sono molteplici e di diversa natura. Tra gli altri, è interessante soffermarsi brevemente 

sull’interrelazione tra le nuove rete intelligenti e le energie rinnovabili. Si tratta infatti di un aspetto che molto 

spesso rimane oscuro al consumatore finale, come alcune ricerche hanno evidenziato.  

Secondo le stime dell’IEA, la produzione globale di energia da fonti rinnovabili subirà un notevole aumento 

entro il 2030, grazie ad un investimento cumulativo di 5.5 trilioni di dollari, “pari a circa la metà di tutte le 

proiezioni di investimento nella generazione di energia nel periodo in questione” (ABB). Nonostante gli evidenti 
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vantaggi derivanti dallo sviluppo di fonti di energia rinnovabile, lo stoccaggio di grandi quantitativi e la 

produzione da parte di piccoli imprenditori sparsi sul territorio, possono colpire la stabilità della distribuzione 

dell’energia e rappresentano quindi una sfida per il loro sviluppo.  

Con l’avvento della Generazione Distribuita, infatti, una parte dell’energia elettrica è da ricollegare ad impianti 

eolici e solari presenti sul territorio. A differenza delle fonti elettriche tradizionali, però, la generazione di questo 

tipo di energia dipende dalla presenza della disponibilità della risorsa naturale e quindi la generazione di energia 

non è garantita costantemente, cosa che invece è sempre avvenuta con le centrali elettriche tradizionali. Lo 

sviluppo delle energie rinnovabili ha quindi reso necessario un cambiamento sulle reti elettriche che avevano 

funzionato in maniera unidirezionale, trasportando l’energia da pochi grandi produttori a tanti consumatori. Con 

l’avvento delle rinnovabili, invece, un numero sempre maggiore di clienti può passare da consumatore a 

produttore, installando pannelli solari o impianti per altre fonti rinnovabili nella propria abitazione. Così, come 

abbiamo visto precedentemente, le reti che fino a quel momento non erano pronte a gestire carichi di energia 

bidirezionali, sono state modificate con lo scopo di rendere possibile l’interazione tra produttori e consumatori, 

ed immettere nella rete anche l’energia prodotta da questi ultimi. Essendo tuttavia tale produzione intermittente 

per natura (la produzione di energia eolica è infatti caratterizzata da periodi di grande produttività a cui seguono 

momenti di stasi; mentre nel caso della produzione di energia da fotovoltaico, la produttività viene meno in caso 

di tempo nuvoloso e nelle ore notturne), si è reso necessario che la distribuzione fosse in grado di supportare in 

maniera efficiente le variazioni di quantità di corrente immessa e trasportata. Ecco quindi che le Smart Grid 

rappresentano la risposta a questa nuova esigenza e, una volta pienamente sviluppate, potranno gestire in 

maniera intelligente la rete, evitando sprechi, ridistribuendo, quando necessario, l’energia sul territorio attingendo 

dalla fonte più economica ed utilizzando il più possibile l’energia proveniente dalle fonti rinnovabili, riducendo 

così anche le emissioni di CO2.  

Alla luce di queste considerazioni è quindi possibile capire il legame tra fonti rinnovabili e Smart Grid: l’utilizzo in 

maniera efficiente di queste energie, infatti, dipende fortemente dallo sviluppo e dal funzionamento ottimale della 

rete.  

La nuova infrastruttura pone al centro l’importanza delle fonti rinnovabili per motivi economici, sociali ad 

ambientali, e l’innovazione tecnologica rende possibile il raggiungimento di questi obiettivi. L’aggiunta di 

quantitativi di energia rinnovabile richiede maggiori investimenti tecnologici in grado di correggere rapidamente 

ed efficacemente i problemi che possono presentarsi nel corso dell’erogazione. 

Infine, vi è un'altra considerazione che è opportuno fare che riguarda la collocazione delle fonti. I piccoli 

produttori, infatti, spesso si trovano in zone residenziali a basso sfruttamento industriale, dove la rete non è 

ancora sviluppata per la ricezione e l’erogazione di energia elettrica. E’ questa un’ulteriore sfida che deve 

affrontare il nuovo sistema al fine di garantire un approvvigionamento elettrico sicuro, in grado di soddisfare la 

domanda di energia e renderla sostenibile nel lungo periodo. 

 

 

4. IL RUOLO DELL'AUTORITÀ: UN DIFFICILE EQUILIBRIO DI COMPETENZE 
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Com’è noto, la governance nazionale sull’energia è ripartita in modo dualistico, essendo distribuita in prevalenza tra 

il Ministero dello sviluppo Economico e l’Autorità per l’Energia  Elettrica il Gas ed i Sistemi Idrici (d’ora in 

avanti AEEGSI o Autorità). Tuttavia, se sulla base della legge n. 481 del 1995, istitutiva dell’Autorità, la maggior 

parte delle competenze erano state attribuite all’Autorità stessa, in un secondo momento i poteri sono stati 

ridistribuiti in modo da configurare sia il Ministero che l’Autorità come regolatori del mercato dell’energia. La 

divisione delle competenze non ha quindi oggi dei lineamenti ben definiti. All’Autorità in linea generale è affidata 

la regolazione dell’accesso alle infrastrutture, l’Unbunding e la promozione e tutela della concorrenza, dei servizi e 

degli utenti; al Ministero spetta una competenza generale sulla definizione delle scelte di politica energetica, di 

sicurezza del sistema e di forme di incentivazione. Tuttavia questi confini vengono spesso travalicati, dando 

luogo a numerose critiche da parte della dottrina che ha messo in luce la disorganicità e il mancato sfruttamento 

delle opportunità offerte dalla presenza di un’Autorità regolatrice. Infatti, è stato evidenziato come la scelta di 

attribuire al Ministero il ruolo di secondo regolatore possa risultare illegittima anche alla luce delle regole generali 

europee in materia di competenze delle Autorità nazionali di regolamentazione. Questo perché in tal modo non è 

pienamente garantita quella terzietà regolatoria ed indipendenza che caratterizzano le Autorità di regolazione ma 

non gli organi di governo. 

Non è questa la sede per poter approfondire l’importante dibattito relativo alle questioni inerenti la governance 

pubblica dei mercati dei servizi di interesse economico generale, tuttavia è possibile fare alcune brevi osservazioni 

sull’equilibrio che si è creato in ambito energetico tra la promozione della concorrenza e la protezione degli 

interessi pubblici.  

Così, per esempio, con l’approvazione della SEN, è risultato evidente che il Ministero, seppur riconoscendo 

“esplicitamente i vincoli derivanti dalla liberalizzazione dei mercati dell’energia (….) ritenga suo compito 

assumere la regia complessiva, ossia il governo, del settore per indirizzarne l’evoluzione verso gli esiti ritenuti 

preferibili nell’interesse generale. L’operare delle dinamiche del mercato non è certamente negata (…) ma appare 

chiaro che l’impostazione di fondo non è quella di chi intenda solo promuovere e regolare quelle dinamiche, bensì 

quella di chi ritiene di potere e dovere influire sulle scelte degli operatori” (Liberati, 2014).  

Invero, con il Terzo Pacchetto Energia del 2009 è stata inequivocabilmente riaffermata la scelta europea di 

lasciare ai mercati ampio spazio per garantire la concorrenza e alla regolazione il compito di promuovere lo 

sviluppo degli stessi.  

Al riguardo è opportuno ricordare che, recentemente, la Legge Europea 2014 è stata pubblicata in Gazzetta 

(Legge 29 luglio 2015, n. 115,pubblicata in Gazzetta Ufficiale 3 agosto 2015, n. 178) ed assicura l’adempimento 

degli obblighi di monitoraggio e informazione alla Commissione europea derivanti da disposizioni dell’UE 

relative ai servizi di interesse economico generale. Anche in materia di energia sono previste delle modifiche, in 

risposta ad una procedura di infrazione aperta per non aver recepito alcuni emendamenti del Terzo pacchetto 

Energia.  

Così, in uno degli emendamenti della Legge è previsto il trasferimento di alcuni poteri del MISE all’Autorità. In 

particolare, l’art.16, comma 2, stabilisce che il gestore della rete trasmette al Mise e all’Autorità per l’energia “il 

Piano decennale di sviluppo della rete, che contiene misure efficaci atte a garantire l’adeguatezza del sistema e la 

sicurezza di approvvigionamento”, ma sarà solo l’Autorità a sottoporlo “alla consultazione degli utenti della rete 
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effettivi o potenziali secondo modalità aperte e trasparenti e a rendere pubblici i risultati della consultazione”. 

Inoltre al sesto comma del medesimo articolo è previsto che sia il Ministero a valutare la coerenza del piano 

decennale di sviluppo della rete con la strategia energetica nazionale, con i programmi infrastrutturali derivanti da 

accordi internazionali firmati dal Governo italiano e con l’esigenza di garantire, nel medio e lungo termine, la 

sicurezza degli approvvigionamenti; senza pregiudicare le competenze dell’Autorità di regolazione per quanto 

riguarda il piano decennale di sviluppo della rete. 

Alla luce di queste novità è dunque evidente che si è cercato di scandire meglio il quadro delle competenze tra i 

due organi lasciando maggiore spazio all’Autorità. Questa scelta è in linea con la via che aveva già segnato il 

dibattito giuridico, economico e politico per il quale si era reso necessario definire un assetto istituzionale in 

grado di lasciare uno spazio più adeguato al regolatore indipendente, seppur garantendo la competenza esclusiva 

del Parlamento e del governo per la fissazione degli obiettivi strategici e politici. 

E’ opportuno a questo punto soffermarsi sul ruolo che l’Autorità ha portato avanti finora per lo sviluppo delle 

reti intelligenti e la loro implementazione. L’AEEGSI ha infatti promosso fortemente lo sviluppo delle Smart 

Grid attraverso diverse disposizioni e provvedimenti.  

Al riguardo va detto che nel nostro paese, dopo 8 anni dall’approvazione da parte dell’Autorità della delibera 

292/06 contente “Direttive per l’installazione di misuratori elettronici di energia elettrica predisposti per la 

telegestione per i punti di prelievo in bassa tensione”, i contatori funzionati superano i 36 milioni (Zorzoli, 2014). 

La regolazione della Generazione Distribuita è stata costruita su tre diversi livelli: il primo è relativo all’accesso ai 

servizi di sistema (connessione alle reti elettriche, trasporto e dispacciamento); il secondo riguarda le modalità di 

cessione dell’energia prodotta; il terzo i sistemi di incentivazione applicabili. 

Tra le varie disposizioni adottate dall’Autorità va anche citato il testo integrato delle connessioni attive (TICA) 

entrato in vigore nel gennaio 2009. La normativa si propone di semplificare le procedure di  connessione alla 

rete, evitando possibili differimenti temporali tra il completamento degli impianti e la connessione alle rete che, 

quando si verificano, generano ingenti danni per i produttori. In particolare, con il provvedimento l’Autorità 

regola le condizione economiche e procedurali per la richiesta di connessione, ne prevede il corrispettivo e 

stabilisce le agevolazioni nel caso di energie rinnovabili. Il testo è stato negli anni successivi aggiornato, inserendo 

nuovi elementi regolatori che si erano resi necessari sulla base delle esperienze degli operatori. Sono stati così 

previsti: a) un’analisi più puntuale delle procedure; b) un pannello di controllo unico per gestire l’anagrafica degli 

impianti; c) un insieme di principi finalizzati a garantire uno sviluppo più razionale del sistema elettrico. 

Più recentemente, lo scorso giugno 2015, l’Autorità ha reso pubblico il documento di consultazione 

(255/2015/R/eel: Smart distribution system: promozione selettiva degli investimenti nei sistemi innovativi di 

distribuzione di energia elettrica) attraverso il quale pone le basi regolatorie per la diffusione delle Smart Grid. 

Come specificato nel documento tale consultazione si inquadra nel procedimento avviato con la deliberazione 9 

ottobre 2014, 483/2014/R/eel, per la formazione di provvedimenti in materia di tariffe e qualità dei servizi di 

trasmissione, distribuzione e misura dell'energia elettrica e di condizioni tecnico-economiche per il servizio di 

connessione per il periodo di regolazione con decorrenza dall’1 gennaio 2016. 

Nel documento vengono illustrati i primi orientamenti in merito ai sistemi operativi di distribuzione dell’energia 

elettrica che si basano sui risultati delle sperimentazioni condotte negli scorsi anni dall’Autorità sulle reti con i 
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progetti pilota. Nel documento l’Autorità evidenzia che le scelte fatte possono portare nel giro di pochi anni alla 

realizzazione di una rete smart di base, in grado di svolgere la funzione di piattaforma iniziale per successivi 

sviluppi prefiggendosi di verificare anche che esse non vadano in alcun modo contro le regole di concorrenza e 

di partecipazione al mercato. 

Al fine di testare nuovi sistemi l’Autorità prende in considerazione diverse funzionalità degli Smart Distribution 

System con riferimento alla classificazione per le applicazioni per i servizi di comunicazione machine to machine 

(M2M) proposta dall’Autorità nell’ambito dell’indagine conoscitiva AGCOM. L’obiettivo è quello di individuare i 

possibili benefici derivanti dalle funzionalità stesse, nonché le tecnologie utilizzabili al fine di un risparmio 

economico. Le funzionalità considerate sono quelle di monitoraggio, di controllo, di protezione e quelle relative 

all’impiego di sistemi di accumulo per esigenze di rete. Il documento considera poi gli orientamenti dell’Autorità 

riguardo alle regolazioni: a) della qualità del servizio di distribuzione; b) delle connessioni; c) delle perdite di rete 

e dell’energia reattiva; d) della misura e della messa a disposizione dei dati agli utenti in media tensione; e) del 

dispacciamento.  

Vengono inoltre evidenziati una serie di elementi necessari in via preliminare per un’ottimale implementazione 

della rete di distribuzione smart. In ultimo, il documento considera anche le prime ipotesi di diffusione su larga 

scala (c.d. roll out) di tecnologie innovative per le quali è indispensabile verificare la giusta interoperabilità tra gli 

apparecchi che saranno a disposizione degli utenti finali e quelli delle imprese di distribuzione. A questo scopo 

sono stabilite nuove sperimentazioni per verificare l’applicazione delle soluzioni innovative alla gestione locale 

delle reti. 

 

 

5. GLI EFFETTI DELLE POLITICHE ENERGETICHE SUGLI UTENTI FINALI 

 
Alla luce di quanto analizzato è evidente che elemento cardine delle nuove reti sarà la dinamicità del sistema, 

l’interazione in tempo reale di tutti gli attori dello stesso e l’entrata sul mercato anche di quelli di piccola 

dimensione. Così, anche ai consumatori finali è richiesto un alto grado di coinvolgimento, non solo per quanto 

riguarda finalità commerciali ma anche e soprattutto perché la caratteristica principale delle Smart Grid è proprio 

l’interazione tra le utility e i clienti finali grazie ai contatori o ad altre infrastrutture di comunicazione. Non a caso 

tutte le ricerche in materia si pongono come obiettivo quello di individuare i sistemi più efficaci al fine di 

garantire il maggior grado di informazione ed interazione con il consumatore, senza tuttavia gravare sugli stessi 

con richieste complesse o impegnative. L’attenzione ancora una volta va rivolta alla consapevolezza del 

consumatore che deve essere messo nella condizione di conoscere il proprio comportamento energetico, gli 

strumenti e le funzioni disponibili sul mercato, valutare le offerte e scegliere in maniera ottimale tra le stesse. 

Il cliente finale è inoltre chiamato ad interagire con il distributore (la società che si occupa della gestione delle 

rete elettrica) o con il fornitore di energia (la società che si occupa del servizio commerciale di vendita 

dell’energia) attraverso il contatore energetico. Quest’ultimo deve essere gestito da remoto, dando inoltre la 

possibilità di effettuare registrazioni ed aggiornamenti.  

Come abbiamo visto lo sviluppo della rete di distribuzione dell’energia elettrica è stato condizionato negli ultimi 

anni da una serie di elementi che hanno portato l’Autorità a spingere verso una logica di smart system che possa 



 36 

ottimizzare le nuove sfide che il sistema elettrico sta affrontando. Affinchè le nuove tecnologie permettano 

quindi di superare le attuali barriere allo sviluppo delle Smart Grid è necessario che il quadro normativo evolva di 

conseguenza, sia dal punto di vista tecnico che regolatorio. Alla regolamentazione è chiesto di muoversi di pari 

passo con l’evoluzione del sistema e di intervenire nel corso di questo sviluppo, assecondando le nuove esigenze 

di mercato. Non a caso l’Autorità ha preposto una serie di progetti pilota e una consultazione che punta proprio 

a raccogliere osservazioni da parte degli attori del sistema al fine di delineare orientamenti più efficaci che 

sappiano rispondere ai segnali che derivano dal mercato stesso. 

Questo tipo di evoluzione è reso indispensabile da un settore in continuo cambiamento, dove l’utilizzo delle 

nuove tecnologie ha permesso dei progressi mai pensati prima. L’attuale assetto di sistema non era stato 

disegnato per rispondere a queste nuove esigenze. E’ pertanto pacifico affermare che sono possibili ampi margini 

di miglioramento. Basti anche solo pensare alla centralità che oggi viene data alla sostenibilità ambientale, che 

può essere garantita proprio grazie a strumenti innovativi che prima erano inapplicabili o eccessivamente costosi. 

Inoltre, l’entrata nel sistema di un numero maggiore di utenti rende necessaria la definizione di ruoli e di nuovi 

diritti e doveri degli stessi, proprio perché ora possono incidere notevolmente sul sistema. 

Il decisore pubblico si trova ad affrontare scenari del tutto nuovi, che rendono necessarie valutazioni sui costi e 

sui benefici che la società può ricavare in relazione ai propri investimenti, non perdendo mai di vista gli obiettivi 

di politica sia energetica che ambientale che si vogliono perseguire.  

Il passaggio ad una gestione attiva delle rete di distribuzione è comunque una scelta ormai obbligata e pone il 

regolatore nella condizione di dover affrontare due diverse categorie di ostacoli. 

La prima attiene agli investimenti e cioè alla pianificazione degli stessi nelle nuove tecnologie. Al riguardo va 

evidenziato che gli investimenti in ICT non modificano la capacità di trasporto attuale, ma piuttosto rendono 

possibile sfruttarla pienamente. La regolazione esistente però non considera in che modo adeguare la rete di 

distribuzione, i servizi e le modalità di erogazione degli stessi in presenza di una rete smart. 

Una seconda categoria di problemi riguarda il disegno di mercato e le condizioni di accesso al sistema. In questo 

caso si fa riferimento allo smart metering, il sistema di misurazione che permette all’utente finale di interagire con la 

rete. Importante è sottolineare che l’attività di misurazione è separata da quella di distribuzione e pertanto le due 

attività potrebbero essere gestite da due soggetti diversi. Lo sviluppo dello smart metering comporta il 

raggiungimento di due fondamentali obiettivi: una maggiore consapevolezza del consumatore dei propri consumi 

e, conseguentemente, migliori scelte di acquisto sul mercato. Questo rende inoltre possibile la riduzione del 

consumo di energia e lo spostamento dei consumi dalle ore di picco alle ore in cui solitamente la richiesta è più 

bassa. Affinchè questo avvenga è comunque necessario che la regolamentazione favorisca gli investimenti in 

smart meter, il funzionamento dei meccanismi di prezzo e la gestione dei dati relativi ai profili di consumo.  

Si tratta di un nodo centrale se si considera che potrebbe accadere che i benefici derivanti da tali investimenti 

non ricadano direttamente sul soggetto che è tenuto ad investire. Il problema sta quindi nell’individuazione di 

tale soggetto e nello stabilire gli obblighi relativi a tali investimenti. In Italia, come in altri paesi, questo soggetto è 

stato individuato nel Distributore (DSO-Distribution System Operator). Tuttavia, se questa soluzione può 

considerarsi efficiente dal punto di vista regolatorio, il problema permane anche quando l’investimento è stato 

effettuato. Infatti, i soggetti più interessato a sfruttare le potenzialità dei contatori intelligenti sono i retailer e non i 
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DSO. Vi è quindi un chiaro trade off che il regolatore è costretto ad affrontare nella scelta dell’assetto di governance 

della misura di energia elettrica, problema che non è ancora stato risolto e su cui il dibattito rimane aperto. 

“Bolletta 2.0”: trasparenza, semplificazione e partecipazione 
(Cristiana Lauri) 

 
SOMMARIO: 1. PREMESSA. – 2. LO SFONDO NORMATIVO. – 3. BOLLETTA 2.0 E RIFORMA DELLE TARIFFE: GLI 

INTERVENTI DELL’AEEGSI. – 4. CAPACITAZIONE E ADR IN MATERIA ENERGETICA. – 5. CONCLUSIONI. 

 
 
1. PREMESSA 

 
A fronte di una progressiva vis espansiva che caratterizza il campo dell’azione regolatoria svolta dall’Autorità per 

l’energia elettrica il gas e il sistema idrico (d’ora in poi AEEGSI o Autorità), il presente contributo prende in 

esame solamente il settore dell’energia elettrica, tralasciando quello del gas (pur coinvolto, con i dovuti 

adeguamenti, dalle modifiche in tema di documenti di fatturazione e di tariffazione di cui si dirà), del settore 

idrico (a cui negli ultimi anni l’Autorità ha definitivamente aperto la propria attività) e del teleriscaldamento 

(considerato la nuova frontiera su cui l’Authority è chiamata ad intervenire). 

Con la deliberazione 501/2014/R/com l’Autorità ha approvato nuovi criteri per la trasparenza delle bollette per i 

consumi di energia elettrica (e gas) distribuita a mezzo di reti urbane con lo scopo di adeguare, razionalizzare e 

semplificare le informazioni in esse contenute. Il raggio di applicazione della riforma avviata comprende i clienti 

del servizio elettrico alimentati in bassa tensione. Sono escluse le forniture per illuminazione pubblica, le bollette 

emesse nei confronti delle pubbliche amministrazioni (regolate dalla l. 244/2007) e dei clienti multisito del 

servizio elettrico, se rientranti nelle precedenti categorie. 

Parallelamente, con delibera 204/2013/R/eel, l’Autorità ha avviato la riforma delle tariffe di rete e delle 

componenti tariffarie a copertura degli oneri generali di sistema per i clienti domestici di energia elettrica, al fine 

di superare le criticità emerse dall’attuale sistema “progressivo” rispetto ai prelievi di energia elettrica. 

Non è un caso, dunque, che l’entrata in vigore per i criteri di trasparenza delle bollette sia stata posticipata, 

rispetto alle iniziali previsioni, al 1 gennaio 2016, in modo da garantire complementarietà tra due interventi che 

incideranno profondamente, l’uno nella “forma” e l’altro nella “sostanza”, sui documenti di fatturazione destinati 

al consumatore finale di energia elettrica.  

 

 

2. LO SFONDO NORMATIVO 

 
Dal punto di vista soggettivo gli attori che intervengono sul mercato energetico sono molteplici: istituzioni, 

autorità di regolazione, operatori economici del settore, utenti/consumatori finali. 

Le norme che fanno da cornice agli interventi regolatori in materia di documenti di fatturazione e di tariffe si 

muovono pertanto, necessariamente, su più livelli e come noto, non provengono da un legislatore univoco. 

Appare tuttavia interessante evidenziare il filo rosso che sin dall’istituzione dell’Autorità contraddistingue gli 

interventi in materia, rappresentato dagli obiettivi di trasparenza, semplificazione, partecipazione e tutela degli 

utenti finali. 
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I primi e generali riferimenti sono contenuti nell’art. 2, comma 12, lettera h), della legge 14 novembre 1995, n. 

481, in cui si prevede che l’Autorità emani le direttive concernenti la produzione e l’erogazione dei servizi da 

parte dei soggetti esercenti, sentiti gli stessi soggetti esercenti il servizio e i rappresentanti degli utenti e dei 

consumatori. La lettera l) assegna inoltre all’Autorità la funzione di pubblicizzare e diffondere la conoscenza 

dello svolgimento dei servizi dalla stessa regolati al fine di garantire la massima trasparenza, la concorrenzialità 

dell’offerta e la possibilità di migliori scelte da parte degli utenti intermedi e finali. 

È su questo sfondo che si è innestato il processo di liberalizzazione del mercato energetico. Prendendo le mosse 

dalle direttive del ‘96 (la 96/92/CE, relativamente all’energia elettrica), il d.l. n. 73/2007 (art. 1, comma 2), 

stabiliva che a decorrere dal 1 luglio 2007 i clienti finali domestici avessero diritto di recedere dal preesistente 

contratto di fornitura di energia elettrica in quanto clienti vincolati e di scegliere un fornitore diverso dal proprio 

distributore sul mercato libero dell’energia o rimanere nel servizio di maggior tutela. La l. 125/2007 (cui hanno 

fatto seguito il d.lgs 93/2011 e il d.l. 69/2013) prevedeva che il mercato di maggior tutela permanesse per i clienti 

finali domestici e piccole imprese prive di un venditore nel mercato libero, alle condizioni definite dall’Autorità 

nel TIV. 

Il d.l. 93/2011 in attuazione delle direttive 2009/72/CE, 2009/73/CE e 2008/92/CE ha abrogato le precedenti 

direttive del 2003, introducendo miglioramenti sul versante della trasparenza dei prezzi al consumatore finale 

industriale. Sul punto, era già intervenuto l’art. 21, comma 1, della legge n. 99/09, prevedendo che l’Autorità 

predisponga le disposizioni regolamentari affinché i gestori dei servizi dell’energia elettrica e del gas naturale 

forniscano al cliente finale indicazioni trasparenti circa le offerte proposte sul mercato, al fine di rendere possibile 

per il cliente interessato dall’offerta di servizi effettuare valutazioni e confronti, anche in relazione ad eventuali 

offerte alternative di altri gestori. 

Venendo al tema delle tariffe, tra le finalità e le funzioni primarie delle Autorità di regolazione dei servizi di 

pubblica utilità, l’art. 1, comma 1, della legge 481/1995 imponeva la definizione di un sistema tariffario certo, 

trasparente e basato su criteri predefiniti, volto a promuovere la tutela degli interessi di utenti e consumatori. 

Stabiliva, inoltre, che il sistema tariffario dovesse armonizzare gli obiettivi economico-finanziari dei soggetti 

esercenti il servizio con gli obiettivi generali di carattere sociale, di tutela ambientale e di uso efficiente delle 

risorse. 

La norma oggetto della riforma in corso è l’art. 3 comma 11 del d.lgs 79/99, il quale prevedeva che gli oneri 

generali del sistema elettrico, individuati su proposta dell’Autorità dal Ministro dell’Industria, del Commercio e 

dell’Artigianato, di concerto con il Ministro del Tesoro, del Bilancio e della Programmazione economica fossero 

coperti mediante un adeguamento del corrispettivo per l’accesso e l’uso della rete di trasmissione nazionale. 

All’Autorità spettava un ruolo di regolazione per l’erogazione dei servizi di trasmissione, distribuzione e misura 

dell’energia elettrica. Tale sistema tariffario per le utenze domestiche servite in bassa tensione, ritenuto ormai 

inadeguato, muove da su una impostazione che affonda la sua ragion d’essere nella crisi energetica del 1973, in 

un’epoca in cui il servizio fornito era verticalmente integrato, in cui cioè erano previste tariffe onnicomprensive 

di fornitura, ricomprendenti anche la vendita di energia elettrica (sulla base di motivazioni di ordine sociale per le 

piccole e medie utenze domestiche) in un quadro che ancora non concepiva la presenza di un regolatore di 

settore. 
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Rispetto ai procedimenti di riforma avviati presso l’AEEGSI di cui si darà conto di seguito sono rilevanti le 

nuove funzioni attribuite all’Autorità dal d.lgs. 4 luglio 2014, n. 102, emanato in attuazione della delega di cui 

all’articolo 4 della legge n. 96/2013, attraverso il quale è stata recepita la Direttiva 2012/27/CE sull’efficienza 

energetica. 

In riferimento al documento di fatturazione, l’art. 7 del d.l. prevede che siano messe a disposizione del cliente 

informazioni esaurienti e in formato comprensibile sui costi energetici, che le fatture siano precise, basate sul 

consumo effettivo e che il cliente possa ricevere la bolletta in via elettronica.  

Il d.lgs. contiene, inoltre, la vera e propria riforma delle tariffe elettriche (peraltro assente nella Direttiva 

europea). In particolare, l’art. 11, comma 3 nello stabilire che “con uno o più provvedimenti e con riferimento ai 

clienti domestici, l’Autorità per l’energia elettrica e il gas e i servizi idrici adegua le componenti della tariffa 

elettrica per i clienti domestici da essa stessa definite, con l’obiettivo di superare la struttura progressiva rispetto 

ai consumi e adeguare le predette componenti ai costi del relativo servizio, secondo criteri di gradualità”. Per 

quanto concerne l’impatto sui consumatori si afferma che “l’adeguamento della struttura tariffaria deve essere 

tale da stimolare comportamenti virtuosi da parte dei cittadini, favorire il conseguimento degli obiettivi di 

efficienza energetica e non determina impatti sulle categorie di utenti con struttura tariffaria non progressiva”. 

Inoltre, per favorire un bilanciamento al fine di evitare squilibri dal punto di vista sociale e redistributivo, la 

norma prevede che “su proposta della stessa Autorità, il Ministro dello sviluppo economico, in relazione alla 

valutazione ex ante dell’impatto conseguente all’adeguamento e al fine di tutelare i clienti appartenenti a fasce 

economicamente svantaggiate, definisce eventuali nuovi criteri per la determinazione […] delle compensazioni 

della spesa sostenuta per la fornitura di energia elettrica per i clienti economicamente svantaggiati e per i clienti in 

gravi condizioni di salute”. 

Il d.l. sull’efficienza energetica, all’art. 9, comma 6, lettera b), contiene, infine, un ulteriore tassello importante, 

laddove prevede che l’AEEGSI individui (nei successivi dodici mesi) modalità con cui le imprese di distribuzione 

ovvero le società di vendita ed energia elettrica e di gas naturale al dettaglio, nel caso in cui siano installati 

contatori, provvedano affinché i clienti finali possano accedere agevolmente a informazioni complementari sui 

consumi storici. Tali informazioni comprendono i dati cumulativi relativi ai tre anni precedenti (o a decorrere 

dall’inizio della fornitura, se inferiore), i quali devono corrispondere agli intervalli per cui sono state fornite al 

cliente informazioni sulla fatturazione e i dati dettagliati corrispondenti al tempo di utilizzazione per ciascun 

giorno, mese e anno, da mettere a disposizione del cliente finale via internet o direttamente a mezzo 

dell’interfaccia del contatore per un periodo che include almeno i 24 mesi precedenti (o dall’inizio del contratto 

di fornitura). 

 

 

3. BOLLETTA 2.0 E RIFORMA DELLE TARIFFE: GLI INTERVENTI DELL’AEEGSI 

 
Già con la delibera 105/2006, l’Autorità aveva definito il Codice di condotta commerciale per l’attività di vendita 

ai clienti finali alimentati in bassa tensione, stabilendo le regole generali di correttezza, le informazioni minime 

relative alle condizioni economiche e contrattuali delle offerte, le regole per garantire la chiarezza e la trasparenza 
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di testi e condizioni contrattuali da seguire per i venditori di energia sul mercato libero, nonché disposizioni in 

materia di trasparenza dei documenti di fatturazione. 

Il procedimento per la formazione di provvedimenti aventi ad oggetto l’integrazione e l’armonizzazione delle 

previsioni in tema di modalità di redazione dei documenti di fatturazione previste dalle deliberazioni 42/99 e 

152/06 venne avviato con deliberazione 148/08, in cui si proponeva di implementare miglioramenti della 

trasparenza e della qualità delle informazioni da trasferire ai consumatori, in modo da rafforzare la leggibilità e la 

chiarezza delle bollette, nonché la confrontabilità delle offerte. Si voleva inoltre armonizzare struttura e contenuti 

dei documenti relativi a energia elettrica e gas.  

Con deliberazione ARG/com 202/09 “Approvazione della Direttiva per l’armonizzazione e la trasparenza dei 

documenti di fatturazione dei consumi di energia elettrica e di gas distribuito a mezzo di rete urbana” (che 

abroga le precedenti 42/99 e 152/06) l’Autorità sottolinea l’importanza del documento di fatturazione, 

affermando che “la bolletta costituisce il fondamentale canale di comunicazione tra clienti e aziende fornitrici ed 

è il principale strumento per verificare la corretta applicazione delle condizioni contrattuali ed economiche 

sottoscritte con il proprio venditore per confrontarle con le offerte proposte da altri venditori, così da poter tra 

l’altro valutare la miglior convenienza tra i prezzi praticati e quelli proposti […] rappresenta inoltre uno 

strumento idoneo a garantire un corretto flusso informativo e comunicativo dall’esercente al cliente finale”. 

Riconosce, inoltre, che “l’attuale stato di avanzamento del processo di liberalizzazione rende necessario 

implementare un miglioramento della trasparenza e della qualità delle informazioni da trasferire ai consumatori, 

onde rafforzare la comprensibilità, la leggibilità e la trasparenza delle bollette, nonché la confrontabilità delle 

offerte”.  

Dagli esiti delle indagini demoscopiche avviate dall’AEEGSI, tuttavia, emerge che la bolletta 2009, attualmente 

vigente, non ha raggiunto i risultati attesi in termini di razionalizzazione e semplificazione. È da tale 

insoddisfazione che trae origine il progetto “Bolletta 2.0”, avviato con deliberazione dell’Autorità del 13 giugno 

2013, 260/2013/R/com in materia di trasparenza dei documenti di fatturazione, nell’ambito dei principi e dei 

criteri fissati dalla direttiva 27/2012/UE. In particolare il procedimento è aperto ad una larga partecipazione 

degli stakeholders tramite l’adozione di procedure di audizione dei soggetti interessati e la diffusione di un 

questionario volto a raccogliere informazioni utili per la valutazione degli interventi regolatori, sintetizzati nel 

documento per la consultazione 69/2014/R/com “Bolletta 2.0. Orientamenti, in esito all’istruttoria conoscitiva, 

per la definizione di interventi regolatori in materia di trasparenza dei documenti di fatturazione” del 20 febbraio 

2014. 

La successiva deliberazione 501/2014/R/com del 16 ottobre 2014 “Bolletta 2.0: criteri per la trasparenza delle 

bollette per i consumi di elettricità e/o di gas distribuito a mezzo di reti urbane” (poi integrata con deliberazione 

200/2015/R/com) abroga definitivamente la regolazione del 2009 e stabilisce l’operatività dei nuovi criteri a 

partire dal 1 gennaio 2016.  

Nel documento per la consultazione 201/2015/R/com “Bolletta 2.0: guida alla lettura e modello della bolletta 

dei clienti serviti in regime di tutela” del 30 aprile 2015 l’AEEGSI illustra i propri orientamenti in merito a 

quanto espresso nella deliberazione 501/2014.  
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Quali sono, segnatamente, le voci indicate nella nuova bolletta? Sulla base delle esigenze di ulteriore 

semplificazione emerse dalle indagini conoscitive, è stato elaborato il nuovo modello di bolletta 2.0 il quale si 

sostanzia nella previsione di due distinte parti: una parte sintetica, in una pagina, da inviare regolarmente al 

cliente finale e una parte analitica, contenente gli elementi di dettaglio (ED) resa disponibile dietro richiesta per i 

clienti serviti in regime di tutela e secondo le modalità definite nel contratto per i clienti del mercato libero, 

nonchè in caso di reclami inerenti alla fatturazione, di richieste di rettifica della fatturazione o di richiesta di 

informazioni che interessino complessivamente la bolletta. 

L’allegato A della delibera 200/2015 definisce la bolletta sintetica come “il documento di fatturazione, valido ai 

fini fiscali, che viene reso disponibile periodicamente al cliente finale e che riporta le informazioni relative ai 

consumi del cliente, agli importi fatturati, alle modalità di pagamento, nonché altre informazioni utili per la 

gestione del contratto di fornitura”. 

Nella bolletta sintetica sono previsti degli elementi informativi minimi che devono essere necessariamente 

presenti e di cui si dà breve cenno di seguito.  

Innanzitutto devono comparire i dati identificativi del cliente, sia esso persona fisica o giuridica. Tali dati non 

necessariamente coincidono con un altro requisito fondamentale: i dati dell’indirizzo di fornitura (il POD) che 

identificano il punto di prelievo in cui l’energia è consegnata al venditore e prelevata dal cliente finale. 

Vi sono poi le caratteristiche commerciali della fornitura. Tra queste: l’indicazione del servizio di maggior tutela o 

del mercato libero; il consumo annuo (o, se non disponibile, una stima di esso); i recapiti del venditore (al fine di 

ricevere eventuali informazioni o inoltrare reclami) e del distributore (a cui richiedere l’intervento in caso di 

guasti); informazioni sull’erogazione del bonus sociale; le modalità di pagamento; la denominazione del contratto 

del libero mercato. 

Altra cosa sono invece le caratteristiche tecniche della fornitura: potenza disponibile e potenza impegnata, 

espresse in kW (voci che saranno oggetto di modifica a seguito della riforma delle tariffe di rete e degli oneri 

generali); indicazione sul cliente domestico in base alla qualifica di residente o non residente, l’eventuale utilizzo 

di una pompa di calore, la presenza di altri usi rispetto a quello domestico. 

Fondamentali sono poi i dati relativi alle letture e ai consumi: letture rilevate, autolettura (se prevista), letture 

stimate (in mancanza di letture e autoletture), consumi rilevati, i consumi stimati, consumi fatturati, articolazione 

delle letture e dei consumi per fascia oraria, energia reattiva ed eventuali ricalcoli. 

Per quanto concerne la sintesi degli importi fatturati, il provvedimento prevede che nelle bollette sintetiche 

relative alla fornitura in regime di tutela sia tassativamente utilizzato un criterio di aggregazione che comporti la 

presenza delle voci seguenti: spesa per la materia energia (acquisto di energia, dispacciamento, 

commercializzazione al dettaglio, spesa per il trasporto e la gestione del contatore, spesa per oneri di sistema, 

eventuali ricalcoli – “conguagli” –  (per questa voce devono essere previsti box appositi, in cui si indichino il 

periodo di riferimento del ricalcolo, le letture iniziale e finale e il consumo oggetto del ricalcolo, il motivo del 

ricalcolo e l’importo in euro addebitato o accreditato); altre partite (se oggetto di fatturazione, come ad esempio il 

corrispettivo Cmor; per queste componenti la bolletta deve indicare la natura di ciascun importo accreditato o 

addebitato, specificando se comprende anche eventuali indennizzi riconosciuti al cliente); bonus sociale (per 
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coloro che ne siano titolari); totale imposte e IVA (indicando le singole aliquote applicate, la relativa base 

imponibile e l’importo fatturato). 

Infine, devono essere indicati il costo medio unitario della bolletta (dato dal rapporto tra l’importo complessivo 

da pagare e i consumi fatturati) e il costo medio unitario della spesa per materia energia (rapporto tra importo 

relativo a spesa per la materia energia e i consumi fatturati), nonché i dati relativi alle ulteriori caratteristiche 

contrattuali: data di attivazione della fornitura, tensione di alimentazione. 

Nella parte degli elementi di dettaglio vengono evidenziati i prezzi unitari e le relative quantità cui si applicano i 

suddetti prezzi unitari. Gli importi vengono suddivisi in tre voci: Quota fissa, Quota potenza e Quota energia. 

Vengono inoltre fornite le informazioni necessarie per la valorizzazione dei corrispettivi (fasce orarie, prezzi 

unitari, quota energia, quota fissa, quota potenza, scaglioni, unità di misura) e il dettaglio degli importi fatturati 

(spesa per la materia energia, spesa per il trasporto e la gestione del contatore, spesa per oneri di sistema, altri 

corrispettivi). 

Accanto alle informazioni da fornire in bolletta, la delibera pone ulteriori obblighi in capo ai venditori. Tra 

questi: l’utilizzo di un lessico semplice ed accessibile, la pubblicazione nei siti internet di una “Guida alla lettura” 

volta a facilitare la comprensione della bolletta, anche per mezzo del “Glossario” e la predisposizione del 

“Modello” di bolletta sintetica. Per il regime di tutela sarà l’Autorità a svolgere questo compito. Si raccomanda, 

inoltre, l’adozione di soluzioni grafiche e strumenti interattivi, sempre al fine di garantire al cliente finale 

immediatezza e facilità di ricerca. 

Lo schema così delineato deve tuttavia tener conto delle possibili modifiche che verranno introdotte con la 

riforma delle tariffe di rete e delle componenti tariffarie a copertura degli oneri generali di sistema per i clienti 

domestici di energia elettrica. Ad avviso del regolatore tale intervento è da considerarsi “epocale” per 

l’efficientamento del sistema elettrico, nella prospettiva di incentivare il comportamento virtuoso dei 

consumatori e parallelamente aumentare l’equità del sistema tariffario. 

La riforma delle tariffe dei servizi di rete (trasmissione e distribuzione) e di misura dell’energia elettrica, nonché 

delle componenti tariffarie a copertura degli oneri generali di sistema per le utenze domestiche in bassa tensione 

è stata avviata con la deliberazione 204/2013/R/eel del 16 maggio 2013 (successivamente riunito al 

procedimento avviato con deliberazione 412/2014/R/). La deliberazione pone i seguenti obiettivi generali per la 

ridefinizione delle tariffe per i servizi di trasmissione, distribuzione e misura dell’energia elettrica: rispettare 

l’allineamento ai costi delle tariffe, anche al fine di eliminare le distorsioni sullo sviluppo efficiente delle 

infrastrutture di rete, sulle scelte degli apparecchi utilizzatori, sulle scelte relative all’installazione di impianti di 

generazione diffusa presso i clienti, sullo sviluppo di domande response; promuovere l’utilizzo razionale delle risorse; 

favorire le iniziative di efficienza energetica; contribuire allo sviluppo delle fonti rinnovabili; rispettare i principi 

della chiarezza e semplicità di informazione e trasparenza verso gli utenti; garantire la tutela dell’utenza 

vulnerabile sul piano economico, da svilupparsi in coerenza con le indicazioni contenute nei provvedimenti 

governativi; dare corretti segnali di prezzo che consentano il miglior utilizzo nel medio termine dell’energia 

elettrica (e del gas) negli usi domestici. Nel documento si afferma, inoltre, che la revisione dell’articolazione 

tariffaria caratterizzata dalla progressività dei corrispettivi differenziati per scaglioni di prelievo potrà favorire una 

significativa semplificazione e un’accresciuta trasparenza dei documenti di fatturazione. 
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Con il primo documento per la consultazione 34/2015/ R/eel “Riforma delle tariffe di rete e delle componenti 

tariffarie a copertura degli oneri generali di sistema per i clienti domestici di energia elettrica” del 5 febbraio 2015 

l’Autorità ha presentato varie opzioni di regolazione individuate per la riforma delle componenti della tariffa e ha 

contestualmente fornito una prima analisi di impatto ai fini delle proposte in tema di bonus sociale come previsto 

dall’art. 11, comma 3, del d.lgs 102/2014. 

Gli orientamenti finali dell’Autorità sulla riforma delle tariffe di rete e delle componenti tariffarie a copertura 

degli oneri generali di sistema per i clienti domestici di energia elettrica sono contenuti nel (secondo) documento 

per la consultazione 293/2015/R/eel del 18 giugno 2015. 

Come sono strutturate le tariffe elettriche e quali sono le principali modifiche che si intendono apportare al 

sistema? La spesa complessiva sostenuta dal cliente domestico per la fornitura di energia elettrica è composta da 

quattro parti principali: 1. Servizi di vendita (prezzi dell’energia e dei servizi di dispacciamento e 

commercializzazione); 2. Servizi di rete (servizi di trasmissione, distribuzione e misura); 3. Oneri generali di 

sistema (componenti tariffarie a copertura degli oneri derivanti dalla incentivazione delle fonti rinnovabili, dallo 

smantellamento degli impianti nucleari, dalla ricerca di sistema, dal bonus sociale, dalle agevolazioni per clienti 

industriali energivori e per i consumi ferroviari agevolati); 4. Imposte (accise e IVA).  

Nel riferirsi alla “struttura tariffaria” l’Autorità ricomprende le tariffe di rete e gli oneri generali di sistema, la cui 

definizione è di competenza della stessa, e che vengono applicate indistintamente a tutti i punti di prelievo nella 

titolarità di clienti domestici, sia del mercato libero sia in maggior tutela, il c.d. “cliente domestico tipo” (cliente 

domestico residente con una potenza contrattualmente impegnata pari a 3 kW e consumo annuo di 2700 

kWh/anno).  

Nei documenti di consultazione sono stati posti in luce gli effetti redistributivi che le modifiche prospettate 

dall’Autorità potrebbero determinare. Il nodo problematico della strutturazione appena descritta è rappresentato 

dalla progressività, vale a dire l’aumento dei corrispettivi unitari per kWh all’aumentare del livello mensile di 

prelievo dalla rete. Accanto alla struttura progressiva, si pone inoltre la limitazione di potenza su un unico valore 

di riferimento di 3 kW. 

La struttura tariffaria così delineata venne introdotta in seguito allo shock petrolifero con una doppia finalità: 

sociale e di razionalizzazione dei consumi. Se nel corso degli anni questo tipo di architettura ha avuto una 

funzione stimolante nei confronti dei consumatori, indirizzando alcuni tipi di usi elettrici e disincentivando gli 

sprechi di energia, i mutamenti occorsi negli ultimi decenni dal punto di vista socio-economico e a livello di 

politiche energetiche hanno condotto alla variazione di alcuni parametri essenziali, ponendo attenzione crescente 

agli impatti ambientali dei consumi di energia e al contrasto della c.d. “fuel poverty”.  

Molti sono i cambiamenti intervenuti sul piano normativo: disposizioni che hanno introdotto strumenti di 

incentivazione dell’efficienza energetica (certificati bianchi, detrazioni fiscali, contributi in conto capitale, conto 

termico) e strumenti di supporto economico per le fasce deboli (bonus sociale); ma altrettanti cambiamenti vi 

sono stati anche sul piano tecnologico, mediante l’introduzione di tecnologie elettriche in grado o di 

incrementare l’efficienza energetica negli usi finali e/o di contenere l’inquinamento atmosferico nei contesti 

urbani, favorendo l’utilizzo dell’elettricità anche in altri contesti (si pensi ad esempio ai veicoli elettrici, alle 

pompe di calore elettriche, alle piastre a induzione). L’utilizzo di fonti e vettori energetici alternativi falsano i 
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termini della competizione e potrebbero condurre a scelte non razionali da parte del consumatore. È la stessa 

Autorità a sottolineare, inoltre, che anche sul fronte dell’equità tale struttura si presenta inadeguata nella misura 

in cui favorisce le abitazioni con bassi consumi, sebbene sia ormai pacifico nella società odierna che bassi 

consumi non siano certo indice di basso reddito (ad esempio nel caso del nucleo monofamiliare). Il sistema 

forgiato sulla struttura progressiva e sui sussidi incrociati potrebbe dunque creare effetti distorsivi. 

Analogamente, la differenziazione tariffaria in funzione della residenza anagrafica (oltre che della potenza 

impegnata), ideata per differenziare le “seconde case” dalle “prime case” potrebbe condurre ad effetti 

sperequativi (ben potendo essere avvantaggiati soggetti che fissino la residenza nella seconda casa per fini fiscali e 

penalizzati quanti per motivi di studio o lavoro siano costretti ad essere domiciliati in un’abitazione diversa 

rispetto a quella di residenza anagrafica). 

Il parallelo procedimento in tema di Bolletta 2.0 ha evidenziato, inoltre, che la struttura tariffaria a scaglioni 

comporti forti impatti negativi sulla chiarezza dei documenti di fatturazione e quindi sul grado di consapevolezza 

dei clienti domestici relativamente ai propri consumi di energia. Per completezza si segnala, infine, che l’Autorità 

sta avviando un ripensamento anche sulle accise, per favorire razionalizzazione e semplificazione a parità di 

gettito fiscale. 

A conclusione del quadro sugli interventi dell’Autorità è necessario prendere in considerazione anche il 

documento per la consultazione 232/2014/R/eel sulle “opportunità tecnologiche per la messa a disposizione dei 

dati di consumo di energia elettrica ai clienti finali in bassa tensione” e il successivo 186/2015/R/eel sulla c.d. 

“energy footprint”.  Tali documenti contengono approfondimenti dal punto di vista tecnologico al fine di 

raggiungere soluzioni di efficientamento così come previsto dal d.lgs. 102/2014. In particolare si analizzano le 

funzionalità dei “misuratori elettronici” in disposizione degli utenti finali con l’obiettivo di delineare “l’impronta 

energetica del consumatore”. Tali indagini muovono dalla riconosciuta importanza per il consumatore di 

accedere ad informazioni di dettaglio sui propri consumi energetici e sugli impieghi effettivi di potenza, al fine di 

orientare scelte consapevoli sul libero mercato, che potrebbero condurre a significativi risparmi in termini di 

spesa, permettendo di calibrare gli impegni contrattuali con il venditore di energia in base a consumi effettivi e 

non astrattamente prestabiliti. 

Sono molteplici, dunque, gli elementi su cui la riforma si propone di intervenire. In definitiva il quadro delle 

criticità può essere così riassunto: 1. Superamento della struttura progressiva basata su scaglioni di prelievo verso 

una struttura dei corrispettivi unitari della tariffa. 2. Superamento dell’unico cliente tipo elettrico e individuazione 

di nuovi indicatori di benchmark, in considerazione delle evoluzione delle famiglie italiane e dell’impatto che le 

nuove tecnologie hanno avuto sui loro consumi. 3. Distinzione tra residenti e non residenti. 4. Gradualità della 

transizione, subordinatamente alla nuova struttura tariffaria che emergerà dalla riforma in corso. 5. Livelli di 

potenza contrattualmente impegnata (superando l’attuale sistema in cui sono previsti contratti per 1.5 kW e per 3 

kW, in tariffa D2 per i residenti e D3 per i non residenti).  6. Limite di potenza disponibile, attualmente non 

omogeneo sul territorio nazionale, in quanto oggetto di successive modifiche per aumentarne il livello. 7. 

Corrispettivo di modifica del livello di potenza impegnata. 8. Nuovi criteri per l’erogazione del bonus sociale, 

considerato strumento fondamentale per la protezione dei clienti in maggiori difficoltà economiche (e pertanto 

oggetto anch’esso di una prossima revisione, già avviata dall’Autorità). 
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4. CAPACITAZIONE E ADR IN MATERIA ENERGETICA 

 
Dai documenti emanati dall’Autorità nel corso dei procedimenti per le riforme della bolletta e delle tariffe, 

emerge una decisa applicazione del principio di democraticità, il quale si traduce nell’adozione di procedure 

trasparenti, caratterizzate dalla presenza di istituti di partecipazione nella formazione dei propri interventi: 

procedure di consultazione preventiva e di audizione degli stakeholders. Seguendo questa direzione sono stati 

svolti numerosi incontri con associazioni dei consumatori e degli operatori e pubblicati documenti per la 

consultazione, in applicazione della metodologia di analisi di impatto della regolamentazione (AIR). 

La progressiva apertura del mercato al confronto concorrenziale tra operatori economici non è di per sé, infatti, 

garanzia sufficiente di partecipazione attiva del consumatore nel mercato. Accanto agli obblighi di informazione, 

trasparenza e correttezza nelle trattative commerciali è emersa l’importanza di creare un pubblico di consumatori 

consapevole ed informato. 

“È la conseguenza dell’essere a suo modo “capace” che fa divenire un soggetto nel mercato “partecipe” del 

mercato stesso – sia esso consumatore o operatore – e lo rende parte responsabile nella ricerca di risposte ai 

propri bisogni” ha affermato il presidente dell’Autorità Guido Bortoni nell’ultima relazione annuale, 

sottolineando l’importanza della “capacitazione” (o “empowerment”), carattere ormai fondamentale dell’azione di 

regolazione svolta dall’Autorità, al fine di fornire a consumatori e operatori gli strumenti necessari per operare 

liberamente e consapevolmente sul mercato energetico. 

Operando in questa direzione il regolatore ha avviato un processo volto a rendere il consumatore parte attiva nel 

percorso di liberalizzazione tramite la predisposizione di strumenti quali: siti internet di informazione, strumenti 

di comparazione dei prezzi (ad esempio il “Trovaofferte”), servizi di assistenza per il consumatore. 

In questo quadro si pongono anche le esperienze di cooperazione tra i Regolatori dell’energia, come ad esempio 

l’ICER (International Confederation of Energy Regulation), l’ECRB (Energy Community Regulatory Board), la NER (Network 

of economic regulators) nell’ambito dell’OCSE. Lo scambio reciproco di informazioni e la condivisione di best practices 

anche a livello sovranazionale costituisce una spinta notevole alla tutela del consumatore. 

Relativamente alla bolletta si richiami l’esempio del lavoro svolto dal MEDREG (Association of Mediterranean 

Regulators for Electricity and Gas) che attraverso il Consumer Issues Working Group si pone come obiettivi lo sviluppo e 

la diffusione di best practices sull’informazione e l’educazione dei consumatori finali, la definizione di un quadro 

regolatorio armonizzato e un’integrazione anche a livello di tutele. Nella “Good Practice Guidance”, relativamente 

alla fatturazione, si evidenzia il diritto di ricevere con regolarità la bolletta energetica, la quale deve essere 

trasparente, chiara, semplice e basata sulla lettura del contatore e sul consumo reale, con un importo da pagare 

suddiviso in costi di rete, prezzo dell’energia, altri oneri e tasse; la presenza in bolletta di altre informazioni, 

invece, (tra cui: standard e livelli qualitativi, procedure di gestione dei reclami, informazioni relative alla sicurezza 

nell’uso di energia) meriterebbe di essere valutata, in relazione al miglior compromesso tra la complessità del 
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documento e l’adeguata presenza di informazioni necessarie. Esigenze, che come si è visto, sono state fatte 

proprie dal regolatore nazionale con i procedimenti descritti. 

Gli studi di economia comportamentale in materia, infatti, dimostrano che non è sufficiente un’informazione 

completa (la sovrabbondanza di informazioni in bolletta disorienta il consumatore) ma è necessaria 

un’informazione intelligente, cioè chiara e di immeditata comprensione. 

A livello di capacitazione si potrebbero compiere ulteriori passi in avanti: migliorare le informazioni ai 

consumatori sulle loro abitudini di consumo, ad esempio attraverso l’invio di ulteriori elementi tra gli elementi di 

dettaglio, ampliare l’utilizzo di contatori elettronici e conseguire il pieno ricorso all’autolettura. 

Le garanzie di partecipazione sono inoltre funzionalizzate a rendere effettive le tutele che l’ordinamento 

predispone. In questo senso una tappa fondamentale nel percorso di empowerment del consumatore energetico 

delineato è rappresentata dall’affermarsi delle ADR.  

Tra le finalità delle Autorità di regolazione dei servizi di pubblica utilità l’art. 1 della legge 14 novembre 1995, n. 

481 individuava la “tutela degli interessi di utenti e consumatori, tenuto conto della normativa comunitaria in 

materia”. A venti anni di distanza, il terreno su cui l’Autorità venne istituita è profondamente mutato, sebbene la 

costante dialettica tra istanze pro-concorrenziali e tutela dei consumatori rappresenti tuttora un dato immanente 

nel quadro dell’azione regolatoria. La Direttiva 2013/11/UE sulla risoluzione alternativa delle controversie dei 

consumatori, che modifica il regolamento (CE) n. 2006/2004 e la direttiva 2009/22/CE (direttiva sull’ADR per i 

consumatori) su cui si è poi intervenuti di recente con il d.lgs 6 agosto 2015 n. 130 sulle ADR, ha previsto rimedi 

specifici che si sostituiscono o aggiungono alla tutela giurisdizionale, rivelatisi in tempi recenti particolarmente 

efficaci. 

Le cifre in crescita dimostrano che i mercati energetici rappresentano un terreno elettivo per il buon fine delle 

ADR. Si tratta, infatti, di un apparato rimediale calibrato sul modesto valore delle controversie (c.d. small claims), 

in cui l’effettività della tutela è tanto maggiore in quanto estremamente meno dispendioso in termini di costi e di 

tempo per la parte debole. Proprio per questo risulta più agevole rispetto alla tutela processuale (ma anche 

rispetto ad uno strumento come l’azione di classe, rimasto poco utilizzato in questa materia). 

Appare dunque interessante segnalare gli strumenti che maggiormente stanno funzionando sul piano della 

risoluzione delle controversie del consumatore energetico: le procedure conciliative e i reclami. 

Per quanto riguarda le procedure conciliative un primo strumento è dato dalle procedure di conciliazione 

paritetica promosse dalle associazioni dei consumatori e dagli operatori, definite dai relativi Regolamenti e 

Protocolli. 

A questo si affianca il Servizio conciliazione clienti energia, definito dall’Autorità e gestito dall’Acquirente Unico, 

istituito con delibera 260/2012/E/com. Tale servizio costituisce una delle attività di enforcement più significative 

promosse dall’Autorità: in soli due anni si registrano più di 2.500 richieste di attivazione da parte di clienti finali 

domestici o piccole imprese. Rappresenta un servizio volto a facilitare la composizione delle controversie tra 

clienti finali e operatori, caratterizzato da procedure trasparenti e snelle, gestite online (che si chiudono 

mediamente in 62 giorni), attivabili solamente dopo aver presentato reclamo scritto all’operatore. Condizione di 

ammissibilità è che per la stessa controversia non sia stata già conclusa o non sia ancora in corso una procedura 



 47 

di fronte all’Autorità Giudiziaria, di reclamo allo Sportello per il consumatore di energia, di conciliazione 

paritetica. 

Un terzo rimedio è rappresentato dallo Sportello reclamo per il consumatore di energia, regolato dal regolamento 

Sportello attualmente in vigore (delibera 286/2014/R/com). Istituito dall’AEEGSI in collaborazione con 

Acquirente Unico spa, stando ai dati dell’Autorità, ha già fornito informazioni a circa 3.180.000 di consumatori 

tramite il numero verde e gestito nel corso di 5 anni oltre 222.000 reclami. Compito dello sportello è fornire 

assistenza gratuita ai clienti finali di luce e gas, consumatori-produttori di energia, Associazioni e delegati che li 

rappresentano, laddove non sia andato a buon fine il previo reclamo all’esercente interessato. Ai sensi della 

delibera GOP 71/09 gli oneri derivanti dall’attività dello sportello sono posti a carico dei conti qualità gestiti da 

Cassa Conguaglio per il Settore Elettrico, alimentati dagli operatori dei settori elettrico e gas. Nell’ottica di 

minimizzare tempi e costi per i consumatori, lo sportello assiste solo a distanza, mettendo a disposizione un Call 

Center e una Unità Reclami, contattabili tramite numero verde o portale web. I servizi prestati sono oggetto di 

controllo interno e dell’Autorità per quanto riguarda procedure e livelli di servizio definiti dal Regolamento 

vigente, sono trasparenti e pubblicati online per garantirne la massima pubblicità. 

Lo sportello ha competenza per una serie di materie particolarmente “care” ai consumatori, quali: bonus elettrico 

e gas (come ad esempio la presentazione della domanda, o dell’importo erogato), bollette e fatturazione (per 

quanto riguarda ad esempio consumi, conguagli, rimborsi, tariffe e prezzi, invio delle bollette, pagamenti), 

contratti (cessazione, cambio di fornitore, voltura, anagrafica, ripristino della situazione precedente in caso di 

contratti non richiesti), corrispettivo di morosità (Cmor), distacco della fornitura (fornitura sospesa, riduzione di 

potenza), contatore (verifica, sostituzione, potenza), lavori (preventivo, allacciamento, subentro, sicurezza, 

spostamento impianto), impianti di produzione elettrica (per coloro che siano anche consumatori, come per 

esempio connessione, scambio sul posto), mercato (per problematiche relative al cambio di fornitore, alle 

problematiche legate alla doppia fatturazione), modalità alternative di risoluzione delle controversie (come i 

reclami allo Sportello e le conciliazioni). 

In definitiva, tale elencazione appare particolarmente significativa in quanto costituisce una “chiusura del 

cerchio” delle questioni di cui si è dato conto nelle pagine precedenti, in termini di ricadute sul piano tutelare. 

Anche le ADR, dunque, si inseriscono nel disegno di un’azione regolatoria basata su procedure aperte alla più 

ampia partecipazione dei soggetti coinvolti, secondo un criterio di prossimità alle esigenze del consumatore che 

grazie all’introduzione di una pluralità di strumenti l’Autorità sta riuscendo ad applicare. 

 

 

5. CONCLUSIONI 

 
L’imprescindibile dato materiale da cui muovere per comprendere a fondo i fenomeni descritti è l’incisione delle 

nuove tecnologie su vari profili della realtà e, di riflesso, sui mercati. Se il diritto arriva sempre con ritardo rispetto 

al mutamento, al regolatore spetta il compito di intervenire durante la fase di trasformazione. Capire le esigenze 

del consumatore costituisce operazione preliminare fondamentale per indirizzare l’azione dell’Autorità e calibrare 

correttamente gli interventi. 
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Nella relazione annuale al Parlamento dello scorso giugno, il presidente dell’Authority a proposito della futura 

scomparsa della maggior tutela a partire dal 2018 (così come previsto nel “ddl concorrenza”), ha messo in 

evidenza la necessità di “un’evoluzione per gradi delle protezioni dei consumatori nel senso di un loro 

alleggerimento, in modo da non favorire processi affrettati che spostino inopinatamente ricchezza dai 

consumatori agli operatori dei servizi”.  

Tra le iniziative dell’Autorità per favorire la transizione compare il progetto di sperimentare per le piccole 

imprese dal gennaio 2016 una tariffa “tutela simile” (al mercato libero), consistente nell’accesso a una fornitura di 

energia offerta da soggetti selezionati con una specifica procedura, con tariffa e condizioni vigilate dall’Autorità. 

Rispetto ai meccanismi di tutela attuali, piuttosto rigidi, si parla della “tutela 2.0” come di una tutela “liquida”, 

cioè un’evoluzione che eviti di danneggiare i consumatori e che li conduca gradualmente ad un livello di 

capacitazione tale da garantire un corretto funzionamento del mercato energetico.  

La progressiva apertura dei mercati ha creato un ambiente aperto al confronto concorrenziale tra gli operatori 

energetici in cui a convergere al centro del dibattito sono aspetti tra loro strettamente connessi: la struttura della 

tariffa energetica, la documentazione della stessa e la possibilità di adattarla alle esigenze del consumatore. In 

questo quadro è delicatissimo il ruolo dell’Autorità, arbitro di una partita in cui si confrontano operatori e 

consumatori sempre più “capaci” di compiere scelte che sappiano aderire ai propri bisogni in modo trasparente, 

semplice e qualitativamente soddisfacente. Una sfida aperta a cui certamente l’Autorità saprà imprimere il 

proprio indirizzo in un presente in divenire. 
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PRIVACY E INTERNET OF THINGS 
(Aldo Corvino, Alfonso Ingenito, Davide De Filippis) 

 
 
Fin dai suoi primi utilizzi a scopi commerciali, è stato subito chiaro come Internet rappresentasse un formidabile mezzo di sviluppo 

dei mercati ed un ineguagliabile volano di crescita economica, ma, al contempo, anche un altrettanto elevato fattore di pericolo per la 

sicurezza e la riservatezza degli utenti. 

La simultaneità tra tali vantaggi e tali rischi è oggi accresciuta dalle tecnologie digitali più avanzate, costituite dal Cloud 

computing e dai Big data, i quali per un verso, sospingono Internet (ed i conseguenti scenari di mercato) in una nuova “era”, ma, 

d’altro canto comportano, rispettivamente, la perdita di controllo dei dati più “sensibili” da parte dei consumatori, e la totale 

inconsapevolezza da parte di questi ultimi delle ulteriori informazioni che dagli stessi potranno essere ricavate. 

Se tutto ciò è vero in una rete “tra persone”, qual è l’Internet attualmente più diffuso, lo sarà ancor di più quando (in un futuro non 

troppo lontano) il web sarà condiviso anche da tutti gli oggetti di uso quotidiano perché dotati di una sorta di univoca “identità 

elettronica”, secondo quanto sembra promettere il nuovo fenomeno dell’Internet of things. 

 
 
 

Privacy e nuove tecnologie. 
(Aldo Corvino) 

 
SOMMARIO: 1. PRIVACY E NUOVE TECNOLOGIE TRA VECCHI E NUOVI BISOGNI DI TUTELA. – 2. LA 

PROFILAZIONE: INTERESSI DELLE IMPRESE E PERICOLI PER LA PERSONA. – 3. ULTERIORI ELEMENTI DI 

COMPLESSITÀ: GLI INTERROGATIVI IN ORDINE ALLA DISCIPLINA GIURIDICA DEL WEB E I RAPPORTI TRA STATI 

UNITI ED EUROPA. 

 
 

1. PRIVACY E NUOVE TECNOLOGIE TRA VECCHI E NUOVI BISOGNI DI TUTELA 

 
Vi è sempre stata una stretta interrelazione tra sviluppo tecnologico ed evoluzione del concetto di privacy. 

Come è noto, la nascita della nozione di privacy viene comunemente fatta risalire al saggio di Warren e Brandeis 

del 1890 (Warren e Brandeis, The right to privacy, in Harvard Law Review, 1980, 4, 193-220), in un momento 

storico in cui il contesto tecnologico dei mezzi di comunicazione era limitato alla stampa. Quel diritto ad essere 

lasciati soli (The right to be let alone) era finalizzato, secondo lo schema classico del diritto di proprietà, ad evitare 

l’invasione della propria sfera personale. 

Successivamente, l’evoluzione tecnologica ha portato – passando per la radio e la televisione – all’affermazione 

dei personal computer e delle grandi banche dati informatiche. In questo diverso contesto è stata approvata la 

Direttiva 95/46/CE, la quale muoveva dalla considerazione che numerose notizie sono destinate ad essere 

raccolte e diffuse, così che il bisogno di tutela consiste nel controllo di tali dati. In questo modo, il concetto di 

privacy ha esteso il proprio significato per coprire un raggio d’azione più ampio e fornire risposta a nuovi bisogni 

di tutela, seguendo un percorso che ha portato alla distinzione tra due diversi diritti, previsti dalla Carta dei diritti 
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dell’uomo in due diversi articoli: il diritto alla riservatezza e il diritto alla protezione dei dati personali (data 

protection). 

Dunque, verrebbe da pensare che oggi non c’è nulla di nuovo sotto al sole. 

Invece, la protezione dei dati personali è un tema fortemente interessato dai nuovi sviluppi delle tecnologie, 

come è testimoniato dal fatto che è in corso l’iter legislativo per una riforma della disciplina vigente (v. la 

Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e del Consiglio presentata dalla Commissione nel 2012). 

Il cambiamento è provocato dal ruolo sempre maggiore assunto da internet nella vita delle persone: sono sempre 

più i beni ed i servizi acquistati in rete (e si pensi, a titolo esemplificativo, alla crescita dell’offerta di servizi in 

settori come il trasporto, o alla possibilità di effettuare pagamenti con il cellulare), così come sono sempre 

maggiori le informazioni condivise sui social network e, in prospettiva, ciò che viene indicato come “internet delle 

cose” sembra un fenomeno che aumenterà ancora una volta in maniera esponenziale le informazioni raccolte (ed 

è sufficiente pensare, a questo proposito, che le informazioni saranno scambiate direttamente dai dispositivi).  

Per rendere l’idea, Eric Schmidt, oggi presidente del consiglio di amministrazione di Google, ha affermato che 

“ogni due giorni generiamo tante informazioni, quante quelle generate dall’inizio della storia umana fino al 2003” 

(cfr. F. Bernabè, Libertà vigilata. Privacy, sicurezza e mercato nella rete, Laterza, 2012, V). A prescindere dalla 

precisione dell’affermazione, essa aiuta a comprendere le dimensioni del recente mutamento quantitativo (e 

conseguentemente anche qualitativo) del fenomeno. 

Altri numeri? In quindici anni le persone con accesso alla rete sono passate da 400 milioni a 3,2 miliardi; il 

fatturato di Amazon, Apple, Google e Facebook è passato dai 28,7 miliardi di dollari del 2005 ai 350 miliardi 

dell’anno scorso (fonte: l’Espresso, n. 35 del 3 settembre 2015). 

Questo aumento esponenziale delle informazioni immesse in rete e raccolte nelle banche dati (tra l’altro nelle 

mani di pochi soggetti) fa emergere nuovi bisogni di tutela nei confronti di poteri pubblici e privati. 

Si pongono quindi importanti necessità di bilanciamento.  

Per quanto riguarda i poteri pubblici, la privacy deve essere bilanciata con la sicurezza, ed a questo proposito la 

Corte di Giustizia ha affermato la centralità della privacy (CGCE, 8 aprile 2014, C - 293/12 e C – 594/12) 

dichiarando invalida la direttiva 06/24/CE nella misura in cui prescriveva l’obbligo per i fornitori di servizi di 

comunicazione elettronica di conservare i dati relativi al traffico, all’ubicazione e gli altri dati connessi necessari 

per identificare l’abbonato o utente. 

Ma la situazione attuale impone di considerare soprattutto i poteri privati, in quanto – come affermato dal 

Presidente del Garante, Antonello Soro, nella relazione per il 2014 – “l’economia digitale ha favorito una 

concentrazione di potere in mano a piattaforme tecnologiche sempre più esclusive e protagoniste influenti delle 

relazioni internazionali”. Qui la privacy deve essere bilanciata con la libertà di espressione ed anche con la libertà 

di iniziativa economica. 

In questo nuovo contesto, l’attività del Garante non può che essere – come affermato ancora dal Presidente – 

quello di “rimuovere la tentazione tecnofobica, il timore dell’innovazione, senza rinunciare a contrastarne le 

distorsioni”. 

Gli strumenti con i quali vengono raccolti i dati personali sono sofisticati e la complessità del fenomeno è 

amplificata dalla sua dimensione globale. 
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2. LA PROFILAZIONE: INTERESSI DELLE IMPRESE E PERICOLI PER LA PERSONA 

 
È capitato a tutti di meravigliarci quando ci viene proposta proprio la pubblicità del prodotto che desideriamo. 

La prima volta ci stupiamo. Forse anche la seconda. Poi è inevitabile chiedersi dov’è il trucco. 

Allo stesso modo ci siamo domandati, agli esordi del fenomeno internet, come fosse possibile usufruire 

gratuitamente di una serie di servizi. La risposta che ci siamo dati è che le imprese che operano su internet 

guadagnano con la pubblicità, anche se non risulta immediatamente chiaro in che modo. 

Il nostro comportamento in rete è oggetto di osservazione e archiviazione. Ciò è funzionale all’attività di 

profilazione, che consente di individuare i nostri interessi e le nostre preferenze, ovviamente, per fini 

commerciali. 

Del tema si è recentemente occupato il Garante in due diverse occasioni: con l’individuazione delle modalità 

semplificate per l’informativa e l’acquisizione del consenso per l’uso dei cookie del 8 maggio 2014 (GU n. 126, 3 

giugno 2014) e con le linee guida in materia di trattamento di dati personali per profilazione on line - 19 marzo 

2015 (GU n. 103, 6 maggio 2015). 

Vediamo, innanzitutto, in cosa consiste l’attività di profilazione. 

Le linee guida la definiscono come l’attività che ha ad oggetto l’analisi e l’elaborazione di informazioni relative a 

utenti o clienti, al fine di suddividere gli interessati in “profili”, ovvero in gruppi omogenei per comportamenti o 

caratteristiche sempre più specifici, con l'obiettivo di pervenire all'identificazione inequivoca del singolo utente 

(c.d. single out) ovvero del terminale e, per il suo tramite, anche del profilo, appunto, di uno o più utilizzatori di 

quel dispositivo. 

Tra i principali strumenti per raccogliere le informazioni necessarie vi sono i cookies (in italiano, “marcatori”): si 

tratta di file di testo inviati al terminale dell’utente dai siti visitati che vengono in seguito ritrasmessi agli stessi siti 

nelle visite successive effettuate dallo stesso terminale. I coockie sono di diverse tipologie e la loro diversità incide 

significativamente sulle esigenze di tutela della privacy che queste comportano. Innanzitutto, vi sono cookies tecnici 

e cookies di profilazione: i primi sono inviati per effettuare autenticazioni o per favorire la navigazione (ad 

esempio, si utilizzano cookies per riempire il “carello” quando si effettuano acquisti on line) ed in considerazione 

di queste funzioni per loro non è necessario il consenso né un’informativa specifica (art. 122 cod. privacy); i 

cookies di profilazione richiedono invece una specifica informativa. Problemi particolari si pongono poi in caso di 

“coockie di terze parti”, cioè installati sul sito da un soggetto diverso rispetto al proprietario: si tratta, più 

concretamente, di quelli installati da servizi di analisi del traffico, come google analytics, o dai social network 

attraverso i pulsanti social – c.d. social bottom – che permettono di condividere un articolo o altro sul proprio 

profilo. 

Oltre che con i coockie la profilazione può avvenire anche con altri strumenti, quali i fingerprinting, che si basano, a 

differenza dei coockie, su file che non si trovano nel terminale dell’utente, ma presso i sistemi del provider. Ciò 

comporta che mentre nel caso di coockie l'utente che non intenda essere profilato, oltre alle tutele di carattere 

giuridico connesse all’esercizio del diritto di opposizione, ha anche la possibilità pragmatica di rimuovere 

direttamente i cookie, in quanto archiviati all'interno del proprio dispositivo, con riguardo al fingerprinting il solo 
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strumento nella sua disponibilità consiste nella possibilità di rivolgere una specifica richiesta al titolare, 

confidando che essa venga accolta (così, le linee guida del Garante del 18 marzo 2015). 

L’attività di profilazione, come si legge nelle linee guida, “è generalmente strumentale sia alla messa a 

disposizione di servizi sempre più mirati e conformati sulle specifiche esigenze dell’utente, sia alla fornitura di 

pubblicità personalizzata, che pertanto abbia un grado di probabilità di successo (ma, al tempo stesso, anche un 

livello di pervasività) molto più elevati rispetto a messaggi promozionali generici, sia all’analisi e monitoraggio dei 

comportamenti dei visitatori dei siti web, sia allo sfruttamento commerciale dei profili ottenuti, i quali possono 

avere un significativo valore di mercato in ragione della loro capacità di fornire indicazioni sulle propensioni al 

consumo di beni e servizi”. 

I pericoli per la persona sono più facilmente avvertili per quanto riguarda lo sfruttamento commerciale dei 

profili, soprattutto quando si riferiscono a minori. Da questo punto di vista sono stati recentemente resi noti i 

risultati dell’indagine svolta dal Garante della privacy italiano, in collaborazione con le altre Autorità internazionali: 

si legge nel sito del Garante che i 35 siti e app  presi in esame non hanno superato il test (v. www.garanteprivacy.it, 

doc-web 4231738). 

Non si devono però trascurare altri pericoli che, soprattutto nel lungo periodo, possono essere causati 

dall’attività di profilazione. Il problema (approfondito in un bel libro di Eli Pariser, Il Filtro, Il saggiatore, 2012) è 

che la profilazione non consente solo di inviare pubblicità mirata, ma condiziona anche l’accesso alle 

informazioni. Alla lunga i costi di questo meccanismo potrebbero essere sia personali, in quanto la rete ci 

offrirebbe solo informazioni in linea con le nostre idee (privandoci quindi della possibilità di entrare in contatto 

con idee diverse), sia sociali, in quanto ci avvicinerebbe a persone simili a noi me ci allontanerebbe da quelle 

diverse, privando l’essere umano di quel “senso della comunità” dal quale nasce l’idea di uno spazio pubblico in 

cui cercare di risolvere i problemi che vanno oltre gli interessi personali. 

Inoltre, questi meccanismi si basano su algoritmi, e ciò – come affermato dal Presidente nel discorso di cui alla 

relazione 2014 – “stimola interrogativi e inquietudini, mette in luce le contraddizioni legate alla pluralità di 

dimensioni in cui la vita reale si svolge, ripropone il tema delicato del rapporto tra uomo e macchina, il timore 

represso che l’intelligenza artificiale possa autonomizzarsi dall’uomo e insieme la tentazione di delegare alle 

tecnologie scelte e decisioni che all’uomo competono”. 

Da questo punto di vista è bene ricordare che l’art. 15 della direttiva del 1995 stabilisce che “gli Stati membri 

riconoscono a ogni persona il diritto a non essere sottoposta a una decisione che produca effetti giuridici o abbia 

effetti significativi nei suoi confronti fondata esclusivamente su un trattamento automatizzato di dati destinati a 

valutare taluni aspetti della sua personalità, quali il rendimento professionale, il credito, l’affidabilità, il 

comportamento, ecc.”. 

Di fronte a questo fenomeno complesso, l’attività normativa del garante si è concentrata su consenso e 

informativa, con l'obiettivo di individuare, non rigide soluzioni, ma forme nuove di regolazione che, senza 

ostacolare le esperienze degli utenti, ne richiedono una consapevole interazione. 

Per quanto riguarda i coockie, ai fini della semplificazione dell’informativa, il Garante ha ritenuto una soluzione 

efficace quella di impostarla su due livelli di approfondimento successivi: nel momento in cui l’utente accede a un 

sito web, deve essergli presentata una prima informativa “breve”, contenuta in un banner a comparsa immediata 
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sulla home page (o altra pagina tramite la quale l’utente può accedere al sito), dove è contenuta anche la richiesta di 

consenso all’uso dei coockie, integrata da un'informativa “estesa”, alla quale si accede attraverso un link cliccabile 

dall’utente. 

Per quanto riguarda la profilazione in generale le recenti best practice elaborate dal Garante prevedono una 

particolare declinazione di fondamentali istituti in tema di protezione dei dati personali, quali l’informativa e il 

consenso. 

A proposito dell’informativa, il Garante, ricordando che essa deve essere facilmente accessibile, “ad esempio con 

un solo click dalla pagina del dominio cui l’utente accede”, richiama le raccomandazioni espresse dal WP 29 

nell'Opinion n. 10/2004, secondo cui l’informativa ha una migliore accessibilità ed efficacia se strutturata su più 

livelli, in quanto in caso di c.d. avvertenze multistrato, ciascuno strato privilegia le informazioni necessarie alla 

persona per capire la propria posizione e assumere decisioni. D’altra parte, il Garante opportunamente rileva che 

un’eccessiva frammentazione in un numero troppo elevato di livelli potrebbe comprometterne la fruibilità. 

Pertanto, alla luce di tali considerazioni, fornisce un’indicazione sulle modalità di distribuzione delle 

informazioni. 

A proposito del consenso, il Garante ritiene che debba necessariamente sussistere uno stadio ovvero un 

momento, nel corso dell’esperienza di navigazione dell’utente, e ovviamente preliminare rispetto alla fruizione 

delle funzionalità, nel quale gli sia appunto consentito scegliere tra più, diverse alternative. 

Le best practice di cui alle linee guida si lasciano apprezzare per l’ampia platea di destinatari alla quale sono rivolti, 

in quanto lo sviluppo delle nuove tecnologie dovrebbe portare a regole omogenee tra i diversi settori in tema di 

privacy. A questo proposito le linee guida sono indirizzate a tutte le imprese che offrono servizi on line. 

Infine, è opportuno segnalare che la disciplina, pur ponendo complessi oneri informativi a carico dei titolari del 

trattamento, introduce una modalità di prestazione del consenso favorevole a questi ultimi. Difatti, non solo si 

consente di acquisire il consenso sulla base della sola informativa sommaria (contenuta nel banner), ma è previsto 

che l’utente, continuando a navigare nel sito presta il consenso (anche se di ciò deve essere informato). Dunque 

l’utente deve attivarsi per negare il consenso, mentre se continua a navigare il consenso si intende prestato. 

Tale regola sembra discostarsi da altre decisioni nelle quali il Garante ha ritenuto illecito l’utilizzo di moduli in cui 

la casella relativa al consenso era già precompilata in senso positivo (v. Garante, 4 luglio 2013, n. 330). La 

disciplina è, infatti, il frutto di un bilanciamento tra diversi interessi, fra i quali, oltre alla volontà di garantire 

l’esperienza di navigazione dell’utente, vi è anche quella di evitare il rischio di svantaggi in termini concorrenziali 

che produrrebbe una regolazione più incisiva. 

 

 

3. ULTERIORI ELEMENTI DI COMPLESSITÀ: GLI INTERROGATIVI IN ORDINE ALLA 

DISCIPLINA GIURIDICA DEL WEB E I RAPPORTI TRA STATI UNITI ED EUROPA  

 
Il fenomeno da regolare, del quale è stato possibile solo tratteggiare alcuni punti, è evidentemente complesso. 

Tale complessità è ulteriormente arricchita da un duplice ordine di considerazioni. 

In primo luogo, il contesto di riferimento è il web, e quindi si ripropongono gli annosi problemi relativi alla 

disciplina giuridica di quest’ultimo. 
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Come è noto, secondo alcuni la rete non doveva essere regolata, ma è stato notato che nella realtà “non solo 

Internet è variamente oggetto di regolazione, ma soprattutto conosce violazioni continue di quello statuto di 

libertà che si riteneva potesse essere affidato alla propria, esclusiva virtù salvifica” (S. Rodotà, Il Mondo della 

rete. Quali i diritti, quali i vincoli, cit.). 

Tuttavia, le strategie regolative non possono essere ispirate alle categorie tradizionali: da questa consapevolezza 

nasce la “dichiarazione dei diritti in internet” elaborato dalla Commissione per i diritti e i doveri in Internet 

costituita presso la Camera dei deputati, approvata e pubblicata il 28 luglio 2015. 

Il secondo ordine di considerazioni che rende complesso il fenomeno discende dal fatto che i principali soggetti 

che raccolgono ed elaborano dati personali in rete sono statunitensi (i c.d. over the top). Si innesta, quindi, anche 

una questione “politica” dal momento che Stati Uniti ed Europa hanno una diversa impostazione culturale del 

concetto di privacy, che si aggiunge a interessi economici ovviamente contrapposti. 

Tradizionalmente, infatti, vi è sempre stata una differenza tra USA ed Europa in tema di privacy, vista, 

rispettivamente, da un punto di vista più attento alla libertà di espressione o alla dignità della persona. 

Quanto agli interessi economici gli Stati Uniti sono portati a tutelare, o quantomeno a non indebolire le proprie 

imprese (v. L. Zingales, Perché ci vuole un’antitrust globale, in l’Espresso, n. 35 del 3 settembre 2015, 21 il quale 

afferma che senza la causa antitrust contro Microsoft i nuovi giganti della rete – Google, Amazon e Facebook – 

non avrebbero probabilmente avuto successo, ma oggi il dominio di questi ultimi non sembra contrastato; ciò 

però potrebbe non essere dovuto al fatto che non vi siano condotte rilevanti sul piano anticoncorrenziale, bensì 

– oltre all’attività di lobbying di questi ultimi – alla nascita di competitor cinesi che riduce il desiderio di intervenire 

dell’antitrust americana).  

L’Europa, dall’altra parte, non vuole concedere vantaggi competitivi alle imprese americane, che vi sarebbero ove 

la normativa a tutela della privacy fosse più stringente in Europa (cfr. F. Bernabè, Libertà vigilata. Privacy, sicurezza 

e mercato nella rete, Laterza, 2012, 55), ed ha interesse a partecipare maggiormente alla governance di internet, 

affidata, fino ad oggi, per lo più agli Stati Uniti. 

In questa direzione l’Europa si sta però attivando: il Parlamento nel 2014 ha approvato una risoluzione che ha ad 

oggetto la separazione dell’attività di motore di ricerca dagli altri servizi; la Commissione ha aperto una procedura 

contro Google per abuso di posizione dominante. 

Sempre in questa direzione si colloca la Sentenza della Corte di Giustizia contro Google (CGCE, 13 maggio 

2014, C - 131/12, causa Google Spain SL, Google Inc. c. AEPD).  

La Corte di Giustizia si è trovata ad affrontare diverse questioni: i) la possibilità di considerare Google soggetto 

alla disciplina europea; ii) la qualificazione della gestione di un motore di ricerca quale trattamento di dati; iv) la 

qualificazione del gestore del motore di ricerca quale responsabile del trattamento, v) ed infine il diritto alla 

cancellazione dell’informazione dai risultati forniti dal motore di ricerca (il c.d. diritto all’oblio). 

Tale decisione è estremamente importante perché, da un lato, afferma che Google è soggetto alla disciplina 

europea a tutela della privacy e, dall’altro lato, afferma che da quest’ultima disciplina è possibile ricavare un diritto 

alla cancellazione esercitabile nei confronti del motore di ricerca. 

Quanto al primo punto, Google sosteneva che il trattamento viene effettuato esclusivamente da Google Inc. che 

gestisce Google Serch e non da Google Spain, la cui attività è limitata alla vendita di spazi pubblicitari. La Corte 
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argomenta affermando che la direttiva non esige che il trattamento venga effettuato “dallo” stesso stabilimento 

interessato, bensì soltanto che venga effettuato “nel contesto delle attività” di quest’ultimo”; passando per 

considerazioni ispirate al principio di effettività e rilevando infine che le attività dei due enti sono 

inscindibilmente connesse, conclude per l’applicabilità delle disposizioni nazionali adottate per l’attuazione della 

direttiva a tutela dei dati personali. 

Quanto al diritto alla cancellazione, veniva chiesto alla Corte, in sostanza, se la disciplina di cui alla direttiva 

consentiva alla persona interessata “di esigere dal gestore di un motore di ricerca che questi sopprima dall’elenco 

di risultati, che appare a seguito di una ricerca effettuata a partire dal nome di questa persona, dei link verso 

pagine web legittimamente pubblicate da terzi e contenenti informazioni veritiere riguardanti quest’ultima, a 

motivo del fatto che tali informazioni possono arrecarle pregiudizio o che essa desidera l’«oblio» di queste 

informazioni dopo un certo tempo”. La Corte ha affermato che la non conformità alla direttiva può derivare non 

solo dall’inesattezza dei dati, ma anche, tra l’altro, dal fatto che questi non siano aggiornati o siano conservati per 

un arco di tempo superiore a quello necessario.  

Inoltre, a proposito del necessario bilanciamento con altri interessi, la Corte ha affermato che l’interesse alla 

cancellazione prevale senz’altro sull’interesse economico del motore di ricerca, ma anche sull’interesse del 

pubblico a trovare tale informazione, a meno che (c’è dunque una presunzione nel senso appena indicato) non vi 

siano ragioni particolari, come il ruolo ricoperto da tale persona nella vita pubblica. 

Tirando le somme, la Corte ha ritenuto applicabile a Google la disciplina europea e ha ritenuto altresì che ai sensi 

di quest’ultima l’interessato abbia il diritto ad ottenere la de-indicizzazione – cioè che una certa informazione non 

venga più messa a disposizione del grande pubblico mediante la sua inclusione nell’elenco di risultati forniti dal 

motore di ricerca – affermando, quanto al bilanciamento con l’interesse del pubblico a conoscere l’informazione, 

che quest’ultimo di regola soccombe a favore dell’interesse alla cancellazione. 

Questa decisione – è stato osservato – potrebbe favorire “la divisione di internet secondo linee nazionali (o 

regionali), accrescendo la «balcanizzazione della rete»” (G. Sartor, M. Viola De Azevedo Cunha, Il caso Google e 

i rapporti regolatori USA/EU, in Dir. Inf., 2014, 657 ss.). 

La proposta di Regolamento presentata dalla Commissione nel 2012 prevede espressamente che rientrano nel 

suo campo di applicazione i trattamenti effettuati nell’ambito delle attività di uno stabilimento di un responsabile 

del trattamento o di un incaricato del trattamento nell’Unione (art. 3, primo comma) ed altresì i trattamenti di 

dati personali di residenti nell’Unione effettuati da un responsabile del trattamento non stabilito nell’Unione, 

quando le attività di trattamento riguardano a) l’offerta di beni o la prestazione di servizi ai residenti oppure b) il 

controllo del loro comportamento (art. 3, secondo comma). 

In questo contesto si sono mossi i Garanti della privacy dell’Unione Europea, ed in particolare il Garante Italiano, 

che con provvedimento del 10 luglio 2014 ha mosso a Google una serie di censure sulla privacy policy adottata nel 

2012. In particolare, le censure riguardano: a) modalità e contenuto dell'informativa resa agli interessati; b) 

omessa richiesta del consenso degli interessati per finalità di profilazione (effettuata essenzialmente con 

trattamento in modalità automatizzata, dei dati personali degli utenti autenticati in relazione all’utilizzo del 

servizio di posta elettronica veicolati attraverso Gmail; incrocio dei dati personali raccolti in relazione alla 

fornitura ed al relativo utilizzo di più funzionalità diverse tra quelle messe a disposizione dell’utente; utilizzo di 
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cookie e altri identificatori, quali fingerprinting ecc.); c) tempo di conservazione dei dati (art. 11 del Codice). Alla luce 

di tutto ciò il Garante ha prescritto a Google una serie di misure, concedendogli un termine di diciotto mesi per 

l’implementazione dei profili segnalati. Google ha proposto al Garante – come previsto dal provvedimento – un 

protocollo per consentire il controllo su tale implementazione, ed il protocollo è stato approvato ad inizio 2015. 

Conclusivamente, sembra potersi osservare che quella della privacy è una partita fondamentale per la tutela della 

persona, ed anche per la democrazia. Quindi, da un lato, i nuovi meccanismi di attacco alla privacy richiedono una 

maggiore conoscenza da parte dei cittadini e, dall’altro, con questa consapevolezza si deve oggi leggere la 

disciplina a tutela dei dati personali e guardare all’attività del Garante. 
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1. INTERNET OF THINGS: PREMESSA 

 
L’espressione «Internet of things» (IoT), il cui equivalente italiano è «Internet degli oggetti» o «Internet delle cose», è 

tradizionalmente attribuita all’imprenditore anglosassone Kevin Ashton, che la coniò alle dipendenze del 

Massachussets Institute of Tecnology nel 1999, sulla base della «central idea» di «empower everyday objects whit internet 

connectivity», allo scopo di «enabling pervasive and autonomuos communication» (così, di recente, AA. VV., The Cognitive 

Internet of Things: A Unified Perspective, in Mobile Networks and Applications, 2015, Vol. 20, 72». 

Da allora, l’Internet degli oggetti si è prepotentemente affacciato non soltanto nel dibattito tecnico-scientifico, ma 

anche in quello economico, dottrinale, istituzionale e, da ultimo, sempre più anche in quello quotidiano. 

Alcuni caratteri del fenomeno sono ormai noti a tal punto, da aver assunto un valore quasi assiomatico. Sembra, 

infatti, non dubitarsi del fatto che l’IoT rappresenti l’ultima frontiera nello sviluppo del web e che avrà nei 

prossimi anni una diffusione tanto esponenziale, quanto capillare: le previsioni più accreditate pronosticano 

infatti il raggiungimento, nel 2020, di più di 50 miliardi di devices connessi in qualche modo alla rete (cfr. CISCO, 

Connections Counter: The Internet of Everything in Motion, 29 luglio 2013, disponibile al link 

http://newsroom.cisco.com/feature-content?type=webcontent&articleId=1208342).  

Tutto ciò non potrà non avere, conseguentemente, un impatto determinante, al limite del rivoluzionario, sulle 

abitudini delle persone e, più in generale, sulla vita stessa di queste ultime, giungendo a delineare nuovi standard 

non solo percettivi, ma anche relazionali relativi alla realtà che circonda ciascun individuo.  

Non a caso si è affermato, a livello istituzionale, non solo che «nel giro di meno di un decennio la maggior parte 

dell’attività economica dipenderà da ecosistemi digitali che integreranno infrastrutture digitali, hardware e software, 

applicazioni e dati» (Comunicazione della commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato 

economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, Strategia per il mercato unico digitale in europa, 

COM/2015/192 def., 14); ma anche che «lo spazio sociale nella sua totalità» sarà «pienamente cablato dalle reti 

delle comunicazioni digitali» fino a diventare un «unico “organico” ecosistema vitale natural-digitale» (AGCOM, 

Future internet: scenari di convergenza, fattori abilitanti e nuovi servizi, 18). 

Ciò, condurrà ad una vera e propria connected life, la quale, caratterizzata evidentemente dalla ubiquità delle 

tecnologie idonee alla connessione al web, travalicherà gli ambiti, i settori e le attività della vita dei singoli in cui 

oggi è ancora tradizionalmente confinata, quali ad esempio quelli ludici, di intrattenimento o di lavoro, giungendo 

a pervadere costantemente l’intera esistenza delle persone. 
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Anche per tale nuova dimensione in fieri è stato coniato e si è ormai diffuso un apposito termine, discorrendosi, 

al riguardo, di «smart environments».  

Come è stato osservato, l’attuale tendenza è, infatti, quella di «definire “smart” un ambiente connesso che è già 

predisposto alla Internet of Things», essendosi già individuati, oltre ad oggetti di uso comune, quali lo smart phone e 

lo smart tv, anche gli «Smart transport»; gli «Smart buildings»; la «Smart health»; la «Smart education»; gli «Smart materials»; 

le «Smart technologies»; le «Smart grids (smart meters, smart energy)», fino a giungere ad intere «Smart cities» [AGCOM, 

Future internet, 18 ss., ove è dato leggere, inoltre, che dal «singolo elettrodomestico alla città nel suo complesso, 

l’implementazione delle logiche dello smart environment costituiranno l’asset principale intorno cui saranno 

ristrutturate le forme e le pratiche del nostro abitare: dalla gestione della mobilità e dei trasporti all’ottimizzazione 

delle forniture e dei consumi energetici (smart grid), dalla governance del sistema urbano alla gestione del singolo 

edificio (smart building), ogni atomo del nostro habitat è destinato a essere messo in rete, a digitalizzare la propria 

struttura e ad agire dunque come un dispositivo integrato di comunicazione»]. 

È, conseguentemente, agevole pronosticare radicali mutamenti anche degli assetti di mercato, sia dal versante 

dell’offerta, discorrendosi in proposito di Industry 4.0, ovvero di un nuovo modello di produzione basato sulla 

automazione e sulla interconnessione (così, da ultimo, SCHOENTHALER  F., FRANK DOMINIK AUGENSTEIN 

F.D., KARLE T., Design and Governance of Collaborative Business Processes in Industry 4.0, Promatis Group Ettlingen, 

Karlsruhe TechnologyRegion, Germany, disponibile al seguente link http://ceur-ws.org/Vol-1408/paper3-xoc-

bpm.pdf); sia dal versante della domanda, con particolare riguardo alla figura del consumatore, essendo, in tal caso, 

destinata ad assumere sempre maggiore rilevanza la «Smart Customer Experience», la quale «will be driven mainly by 

retail-oriented opportunities such as omni-channel operations, digital signage, in-store digital offers» (IDC, Definition of a Research 

and Innovation Policy Leveraging Cloud Computing and IoT Combination, 11). 

 

 

2. UNA DEFINIZIONE PROBLEMATICA PER UN FENOMENO TANTO IMPORTANTE 

QUANTO ANCORA EVANESCENTE NEI SUOI CONCRETI SVILUPPI APPLICATIVI 

 

Tali scenari più o meno futuristici hanno tutti un aspetto in comune, ovvero quello di fondarsi, quale 

imprescindibile fattore, sull’IoT e, come si chiarirà subito oltre, sulla stretta interrelazione tra quest’ultimo e le 

tecnologie digitali più avanzate rappresentate attualmente dal Colud computing e dai Big data.  

Non può, allora, stupire che dell’Internet degli oggetti siano state rese le definizioni più varie. E ciò, in ambito sia 

istituzionale, sia scientifico, sia dottrinale, sia giornalistico, sia, infine, comune. 

Già la Commissione, nel primo studio dedicato al fenomeno, avvertiva nel 2009 come imminente ed ineludibile 

un «passaggio progressivo da una rete di computer interconnessi a una rete di oggetti interconnessi, dai libri alle 

automobili, dagli apparecchi elettrici agli alimenti» (Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al 

Consiglio, al Comitato economico e Sociale Europeo e al Comitato delle Regioni, L’internet degli oggetti – Un piano 

d’azione per l’Europa, COM/2009/278 def., 2).  

In uno degli studi europei più recenti e autorevoli sul tema, si legge che la nozione di IoT è da riferire «to an 

infrastructure in which billions of sensors embedded in common, everyday devices – “things” as such, or things linked to other objects 

http://ceur-ws.org/Vol-1408/paper3-xoc-bpm.pdf
http://ceur-ws.org/Vol-1408/paper3-xoc-bpm.pdf
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or individuals – are designed to record, process, store and transfer data and, as they are associated with unique identifiers, interact 

with other devices or systems using networking capabilities» e che «As the IoT relies on the principle of the extensive processing of 

data through these sensors that are designed to communicate unobtrusively and exchange data in a seamless way, it is closely linked to 

the notions of “pervasive” and “ubiquitous” computing» (ARTICLE 29 DATA PROTECTION WORKING PARTY, Opinion 

8/2014 on the on Recent Developments on the Internet of Things, del 16 settembre 2014, 4.). 

A livello accademico, l’IoT è stato definito «as ‘Internet-enabled applications based on physical objects and the environment 

seamlessly integrating into the information network’» (DUTTON W.H., The Internet of Things, Oxford Internet Institute, 20 

giugno 2013, 8). Per STIEGLER B., L’«internet degli oggetti è, in effetti, e precisamente, il divenire automatico di 

oggetti dotati d’indirizzo Internet e dunque interconnessi» e tramite «tali connessioni, degli automatismi 

concatenano i “comportamenti” di questi oggetti» (Il chiaroscuro della rete, a cura di P. Vignola, Youcanprint, 2014, 

69). 

Dal proprio canto, la stampa non ha mancato di affermare come si stia «entrando in un nuovo mondo di oggetti 

intelligenti collaborativi», ove questi ultimi «sono intelligenti perché incorporano processori piccoli, economici e 

leggeri, e sono collaborativi grazie alle comunicazioni wireless, che rendono possibile la creazione di network 

spontanei», tanto che confrontati «agli oggetti tradizionali, questi oggetti intelligenti hanno caratteristiche 

totalmente diverse: essi possono ricordare eventi specifici, hanno una memoria, mostrano un comportamento 

sensibile al contesto, hanno consapevolezza della posizione/situazione, sono reattivi, comunicano con il proprio 

ambiente e sono connessi in rete con altri oggetti intelligenti e con tutti gli altri dispositivi nel cloud» (cfr. 

http://marcominghetti.nova100.ilsole24ore.com/2015/08/23/smart-mobility-ovvero-tutto-e-sara-connesso/). 

WiKipedia, dopo aver definito l’IoT come «the network of physical objects or “things” embedded with electronics, software, 

sensors, and connectivity to enable objects to collect and exchange data», aggiunge che esso «allows objects to be sensed and 

controlled remotely across existing network infrastructure, creating opportunities for more direct integration between the physical world 

and computer-based systems, and resulting in improved efficiency, accuracy and economic benefit», dal momento che ogni oggetto 

«is uniquely identifiable through its embedded computing system but is able to interoperate within the existing Internet infrastructure».  

È opportuno, poi, evidenziare due, recenti definizioni. Secondo la prima, particolarmente aderente al dato 

materiale, l’IoT «enables objects sharing information with other objects/members in the network, recognizing events and changes so 

to react autonomously in an appropriate manner», e, conseguentemente, «builds on communication between things (machines, 

buildings, cars, animals, etc.) that leads to action and value creation» (Commissione europea, Definition of a Research and 

Innovation Policy Leveraging Cloud Computing and IoT Combination. Final report. A study prepared for the European 

Commission DG Communications Networks, Content & Technology, 2014, 18). 

La seconda ben mette in luce le conseguenze del paradigma tecnologico in esame, affermando che l’«espressione 

“Internet of Things” (IoT) designa un probabile sviluppo della rete internet in cui al tradizionale scambio 

informazionale umano-umano, si affiancano progressivamente processi comunicativi umano-oggetto (e oggetto-

umano) e oggetto-oggetto, nei quali i processi di questa terza tipologia tendono a rappresentare, almeno 

quantitativamente, la maggioranza dei transiti» (AGCOM, Future internet, 29). 
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3. IOT COME CONNUBIO TRA INTERNET ED «OGGETTI» CONNESSI AL WEB 

 
All’esito delle varie descrizioni che sono state rese dell’IoT, può osservarsi, per un verso, che ciascuna di esse 

colga, all’evidenza, particolari aspetti del fenomeno, e, per altro verso, come, in realtà, sia estremamente 

problematico, se non forse, addirittura inessenziale, pretendere di fornire una precisa definizione al riguardo, 

atteso che essa correrebbe il rischio di divenire ben presto obsoleta in ragione delle continue, rapidissime, e forse 

quasi imprevedibili evoluzioni alle quali il paradigma tecnologico in oggetto è destinato ad andare incontro. Non 

a caso, si è in proposito rilevato come, nell’attuale stadio, «the extent to which the IoT will develop is impossible to predict 

with certainty», e ciò si deve non solo al fatto che «the question of how the transformation of all the data possibly collected in 

the IoT into something useful, and hence commercially viable, remains largely open», ma anche perchè «unclear are the possible 

convergence and synergies of the IoT with other technological developments such as cloud computing and predictive analytics, which, at 

this stage, concern only emerging market developments» (ARTICLE 29 DATA PROTECTION WORKING PARTY, Opinion 

8/2014, 5). 

Conseguentemente, più che concentrarsi sul tentativo di fornire una definizione dell’IoT, è opportuno 

focalizzare l’attenzione sulle soluzioni tecniche su cui esso si basa. In tal modo, è possibile evidenziarne, sebbene 

in via di prima approssimazione, determinati aspetti che sembrano avere una qualche utilità anche sul piano 

definitorio. 

Innanzitutto, se nessun dubbio può sussistere sulle dirompenti potenzialità della tecnologia, sulla sua pervasività 

e sulla sua attitudine a comportare una rivoluzione paragonabile per incidenza a quella industriale dell’epoca 

settecentesca, sarebbe tuttavia erroneo attribuire carattere di assoluta novità all’Internet of things sulla scia, come 

spesso accade, degli iniziali entusiasmi, che rischiano di indurre ad eccessive enfatizzazioni in proposito. 

 È così che mentre in uno dei primi documenti europei dedicati al fenomeno, si afferma che la «complessità 

dell’internet degli oggetti (…) non deve essere vista come una mera estensione dell’internet che conosciamo oggi, 

quanto piuttosto come una serie di nuovi sistemi indipendenti che operano con infrastrutture proprie» 

(Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e Sociale 

Europeo e al Comitato delle Regioni, L’internet degli oggetti – Un piano d’azione per l’Europa, COM/2009/278 def., 2); 

viceversa, in uno degli studi più recenti, oltre che più autorevoli a livello istituzionale, si afferma invece, con 

maggiore aderenza alla realtà, che l’IoT «is not another technology hype», bensì «is dynamic but is here to stay» 

(Commissione europea, Definition of a Research and Innovation Policy Leveraging Cloud Computing and IoT Combination. 

Final report. A study prepared for the European Commission DG Communications Networks, Content & 

Technology, 2014, 9). È, dunque, innegabile che l’IoT non solo rappresenti una evoluzione (ancorché 

potenzialmente assai rilevante) di Internet, ma, poggiando interamente su tale tecnologia, ne sfrutta anzi i 

processi computazionali più avanzati.  

Il secondo aspetto dal quale l’Internet of things non può prescindere è dato dal fatto che esso presuppone la 

idoneità degli «oggetti» a connettersi alle rete. 

Basandosi, dunque, l’IoT sul connubio che sussiste tra Internet da un lato, e dall’altro tra l’attitudine degli oggetti 

ad una connessione, l’interrelazione tra questi due essenziali fattori sembra idonea a permettere un primo, 

costruttivo approccio alla nuova tecnologia, in modo tale da porne in luce sia le peculiarità, sia, al contempo, le 

problematicità, soprattutto nell’ottica di evidenti esigenze di regolamentazione e di tutela dei consumatori. 
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Dati tali due essenziali presupposti tecnici dell’IoT, è opportuno analizzare primariamente quello relativo alla 

connessione dei dispositivi alla rete. 

 

 

4. SEGUE. LA CONNESSIONE DEGLI «OGGETTI». LA TECNOLOGIA RFID ED IL 

RAPPORTO TRA L’IOT E L’M2M 

 
Mentre Internet, per come a tutti noto, è una rete tra persone, che intenzionalmente utilizzano strumenti fisici 

(hardware) e digitali (software) per connettersi al web ed interagire tra loro, l’IoT prevede, quale caratteristica 

intrinseca, anche l’apertura della medesima rete agli «oggetti», i quali vengono così ad essere individuati in modo 

univoco mediante l’attribuzione di una sorta di “identità elettronica”. 

Ciò è reso, a propria volta, possibile dall’utilizzo di particolari sensori, c.d. tag (ovvero “etichette”) che, applicati 

sui singoli oggetti (ma anche sugli animali o sulle persone), ne consentono una identificazione automatica più 

avanzata ed efficiente rispetto alle soluzioni già esistenti e diffuse, come ad esempio i codici a barre ed i 

dispositivi a banda magnetica. 

I tag più evoluti si basano essenzialmente sulla tecnologia c.d. RFID (acronimo di «Radio-Frequency Identification»), 

la quale permette il riconoscimento a distanza degli oggetti sfruttando la propagazione delle onde 

elettromagnetiche. Anche in tal caso, non può parlarsi di una vera e propria novità, atteso che i primi dispositivi 

RFID risalgono all’epoca della seconda guerra mondiale, ove erano utilizzati a scopi militari per identificare e 

localizzare veicoli navali ed aerei.  

Da allora, i progressi in campo scientifico hanno comportato per un verso, una miniaturizzazione sempre 

maggiore di tali sensori (che attualmente raggiungono dimensioni dell’ordine di pochi millimetri) e, per altro 

verso, una produzione a costi sempre minori degli stessi, agevolandone in tal modo una diffusione 

potenzialmente capillare. 

Gli attuali tags (detti anche trasponders o chips) possono essere più o meno “intelligenti”. Nella loro configurazione 

più elementare essi rendono possibile solo l’identificazione univoca degli oggetti su cui vengono applicati, grazie 

ad uno specifico codice memorizzato al loro interno. I tags più complessi sono invece dotati anche di una 

memoria, che li rende capaci non solo di raccogliere e conservare una rilevante mole di files e dati, ma anche di 

modificare questi ultimi mediante “sovrascrizione”, anche in conseguenza di interazioni sia con l’ambiente 

esterno, sia reciproche. 

Dal momento che questi processi avvengono in tempo reale e possono essere indotti anche a notevole distanza, 

l’RfID si differenzia nettamente, in punto di evoluzione, dai codici a barre e dalle carte magnetiche, i quali non 

possono invece prescindere dal contatto diretto con un dispositivo di “lettura”.  

Alla diffusione di tali sensori consegue, quindi, un notevole ampliamento dei possibili flussi di generazione e di 

trasmissione dei dati.  

Ed infatti, a seconda che il «mittente» o il «destinatario» di questi ultimi sia un individuo («Person») o un oggetto 

(«Machine»), si può operare una distinzione tra «quattro categorie di comunicazioni», e cioè: (i) quelle «P2P, ossia 

comunicazioni interpersonali, nella forma ad esempio dei social network»; (ii) quelle «P2M, ossia segnalazioni 

automatiche, come ad esempio il televoto»; (iii) quelle M2P, ossia notifiche da sistemi automatizzati a utenti»; (iv) 
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infine, quelle M2M, ossia comunicazioni automatiche» (AGCOM, Future internet, 33) che avvengono 

esclusivamente tra dispositivi. 

Deve osservarsi che attualmente la quotidianità conosce già numerose applicazioni di comunicazioni M2M, 

come, ad esempio, il telepass, lo skipass, l’antitaccheggio nei centri commerciali, i sistemi per l’inventariazione di 

merci nei magazzini o di libri nelle biblioteche, i sensori che rilevano determinati parametri fisici o termici (come 

la temperatura, la pressione atmosferica, la presenza di sostanze nell’aria) o che effettuano la geo-localizzazione 

dei veicoli. 

Altre applicazioni dell’RFID, invece, sono destinate ad una rapida espansione, con riferimento, ad esempio, ai 

documenti personali (passaporti, patenti, carte d’identità) o ai nuovi sistemi di pagamento elettronico. 

Tali comunicazioni M2M assumono particolare rilevanza, dal momento che sono equiparate a tal punto 

all’Internet degli oggetti, da essere spesso confuse con esso alla stregua di fenomeni identici. 

Sebbene anche in tal caso la rapidità dei progressi tecnologici è suscettibile di invalidare ogni tentativo di 

classificazione, sembra tuttavia potersi affermare che se è vero che tanto l’M2M, quanto l’IoT si basano 

essenzialmente sulla stessa tecnologia (rappresentata, appunto, dai tags), altrettanto vero è però che da tale 

circostanza non può affatto farsi discendere una completa immedesimazione tra i due fenomeni. 

In realtà, la differenza sostanziale che sussiste tra questi ultimi risiede nel fatto che mentre l’M2M può sfruttare 

qualsiasi mezzo di comunicazione tra oggetti (come, ad esempio, le reti telefoniche di vecchia generazione, o i 

canali satellitari), l’IoT si serve, al medesimo fine, esclusivamente dei protocolli di trasmissione del web. 

Da ciò discende, altresì, che un’area di sovrapposizione tra M2M ed IoT può verificarsi, dal lato spiccatamente 

tecnico, soltanto laddove il primo utilizzi la rete Internet per la comunicazione tra oggetti, potendo essere, allora, 

considerato come una species del secondo, che assume invece la connotazione di genus, in quanto idoneo a 

ricomprendere anche le comunicazioni P2M e M2P (purché avvengano tramite la rete). 

Ad ogni modo, L’M2M, essendo già oggi ampiamente diffuso ed utilizzato, è degno della massima attenzione 

soprattutto da parte dei policy makers: non è un caso che l’AGCOM vi abbia dedicato, recentemente, un 

approfondito studio a seguito della Indagine conoscitiva concernente i servizi di comunicazione Machine to Machine (M2M). 

Rapporto finale (Allegato A alla delibera n. 120/15/CONS). 

Ciò è tanto più vero in quanto, focalizzando l’attenzione sugli aspetti funzionali sia dell’M2M, che dell’IoT va 

evidenziato, per quel che qui più interessa, che entrambi comportano due importanti effetti. 

Essi permettono, innanzitutto, una raccolta costante e continua di ingenti moli di dati sensibili e “pregiati”, 

relativi ai consumatori (e, più in generale, agli individui) che utilizzano gli «oggetti» connessi.  

Ancor più rilevante è, in secondo luogo, che tale “estrazione” di informazioni può avvenire in modo del tutto 

indipendente dalla volontà dei soggetti, atteso che il funzionamento dei tags è completamente automatico, 

prescindendo, dunque, da ogni input umano.  

Ne consegue, dunque, il rischio che il traffico di dati sia in tal modo generato in maniera indipendente dalla 

volontà degli utenti. 
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5. SEGUE. L’IOT E LE TECNOLOGIE PIÙ AVANZATE DEL WEB: IL CLOUD 

COMPUTING ED I BIG DATA. 

 
Come già accennato, la stretta continuità evolutiva con Internet è il secondo aspetto “strutturale” dell’IoT. Se, per 

quanto visto, lo scopo primario di quest’ultimo, dal punto di vista operativo, è quello di “ricavare” dati dagli 

oggetti, ne consegue che esso non possa, allora, non sfruttare i sistemi computazionali digitali più all’avanguardia 

che servono, per un verso, ad archiviare in modo agevole e razionale i medesimi dati, e, per altro verso, ad 

analizzarli per trarne, metodicamente, ulteriori e preziose indicazioni. Ciò avviene, rispettivamente grazie al Cloud 

computing ed ai c.d. Big Data. 

Con riferimento al primo, è stato affermato, secondo una delle più autorevoli e note definizioni, che il Cloud è «a 

model for enabling ubiquitous, convenient, on-demand network access to a shared pool of configurable computing resources (e.g., 

networks, servers, storage, applications, and services) that can be rapidly provisioned and released with minimal management effort or 

service provider interaction» (NATIONAL INSTITUTE OF STANDARDS AND TECHNOLOGY, The NIST Definition of 

Cloud Computing. Recommendations of the National Institute of Standards and Technology, U.S. Department of Commerce, 

disponibile al seguente link: http://csrc.nist.gov/publications/nistpubs/800-145/SP800-145.pdf). 

Dal duplice punto di vista strutturale e funzionale, il Cloud (letteralmente, “nuvola informatica”) si configura 

come un servizio («utility») che, sostituendosi alle memorie fisiche dei singoli hardware, permette un rapido 

immagazzinamento virtuale di dati ed un altrettanto agevole accesso ad essi da qualunque device.  

Ancor più rilevante è la circostanza che sulla “nuvola”, oltre che semplici files, possono anche essere 

“delocalizzati” software ed applicazioni, di cui ogni utente può servirsi per il tempo strettamente occorrente, senza 

la necessità di acquistarne definitivamente una licenza, né di effettuare alcun download degli stessi sui propri 

dispositivi. 

Il Cloud computing diviene, allora, una sorta di efficiente e pressoché illimitata tool box storage, mediante la quale si 

possono non solo attingere, ma anche condividere risorse alla semplice condizione che si utilizzino dispositivi 

dotati di connessione web, permettendo, inoltre, il diffondersi di rapporti sempre più automatizzati tra devices. 

Non a caso si è sottolineata anche in dottrina l’importanza del fenomeno, che, comportando una emancipazione 

dall’hardware, segna già di per sé «l’ingresso nella terza fase di Internet» e sta «mutando il modo in cui si inventa, 

sviluppa, aggiorna e paga per le applicazioni e l’infrastruttura in cui queste operano» (NOTO LA DIEGA G., Il 

Cloud computing. Alla ricerca del diritto perduto nel web 3.0, in Eur. dir. priv., 2014, 585). 

Altrettanto vero è, però, che a tali vantaggi si contrappongono rischi non meno rilevanti, primo tra tutti quello 

relativo alla perdita del controllo dei propri dati da parte degli utenti. 

La frontiera più all’avanguardia delle tecnologie digitali consente, per quanto detto, oltre che di “stivare” con 

crescente facilità enormi quantità di dati, anche di organizzarli, catalogarli ed ulteriormente interpretarli. 

Tale compito è assolto dai c.d. Big Data, ovvero da nuovi servizi che ancora una volta promettono, già di per sé 

soli, di traghettare i modelli di business e di customer care experence in una nuova “era” (cfr. per tutti, LOHR STEVE, 

The Age of Big Data, New York Times, 11 febbraio 2012, disponibile al seguente link 

http://www.nytimes.com/2012/02/12/sunday-review/big-datas-impact-in-the-world.html). 



 64 

Si tratta, come noto, di software che, con sempre maggior precisione, “intelligenza” e, da ultimo, anche capacità di 

auto-apprendimento, utilizzano complessi algoritmi per interpretare, selezionare, modellare dati, estraendo da 

essi informazioni (c.d. «data mining») in grado di orientare le strategie di successivi utilizzatori.  

Tra gli esempi più diffusi di tali tecnologie è possibile annoverare il c.d. Semantic Web, che è una estensione del 

world wide web ed ha come scopo quello di elaborare modelli uniformi di relazioni tra pagine web attraverso 

linguaggi ipertestuali (c.d. metadati) via via più raffinati, in modo tale da renderli intellegibili da parte di altri 

dispositivi. Degni di nota, per la loro rilevanza, sono anche i processi di c.d. predictive analytics (si pensi a Google 

Now) che permettono non solo di interpretare i dati reperiti dalla rete al fine di “suggerire” le opzioni e le 

tendenze di più vario genere agli utenti, ma addirittura anche di anticipare gli orientamenti e i desideri di questi 

ultimi. 

La convergenza e l’interoperabilità tra Internet of things, Cloud computing e Big Data, comportando l’emersione (e 

dunque la produzione, lo scambio e il consumo) di nuovi servizi, sono destinate ad avere un rilevante impatto sia 

sugli assetti del mercato, sia, ovviamente, sulla posizione dei soggetti deboli che ivi agiscono. 

 

 

6. L’IMPATTO DELL’IOT SUGLI ASSETTI DEL MERCATO: VERSO NUOVE ESIGENZE 

DI TUTELA DEI CONSUMATORI 

 
Risulta, ormai chiaro che il perfezionarsi ed il diffondersi di ciascuna delle tecnologie sommariamente descritte 

(le comunicazioni M2M, il Cloud computing, ed i Big data) è suscettibile, già singolarmente considerata, di 

comportare radicali mutamenti degli attuali scenari relativi al mercato digitale, e di far emergere, 

conseguentemente, nuove esigenze di tutela dei consumatori. 

Se ciò è vero, lo è tanto più se si valuta l’impatto dei tre fenomeni in modo non soltanto parallelo, ma anche 

convergente e congiunto, come cioè reso possibile dall’Internet degli oggetti. 

Non appena la tecnica lo renderà fattibile, con il diffondersi del nuovo protocollo internet IPv6 accanto (e poi in 

sostituzione) dell’attuale IPv4, è agevole prevedere uno sviluppo dell’IoT ancor più rapido ed eclatante rispetto a 

quello del web. Basti, al riguardo, pensare che ogni individuo è destinato a possedere, in media, molteplici oggetti 

collegati alla rete, molto più numerosi rispetto agli attuali smartphones o computers che, già di per sé, assommano a 

centinaia di milioni. 

Ciò, peraltro, secondando un unico e lineare percorso evolutivo, che non conosce fratture rispetto al passato, ma 

è anzi caratterizzato da una piena “osmosi” dal punto di vista tecnico e strutturale. Al riguardo, premesso che 

con l’IoT «i computer finalmente “scompariranno” e saranno “invisibili” perché, diventando parte integrante del 

nostro ambiente, semplicemente sfuggiranno alla nostra attenzione», si è acutamente osservato come «da un 

computer per molte persone (il mainframe) siamo passati a un computer per una singola persona (il Personal 

Computer) per arrivare allo stato attuale della tecnologia, che prevede molti computer interconnessi per tutti», di 

modo che ciascuno di essi «sarà nascosto in ogni cosa attorno a noi e sarà interconnesso costantemente a 

Internet», passandosi da «un mondo dove i computer sono al centro della vita delle persone a un mondo in cui i 

computer saranno alla periferia, ma così integrati nella realtà da essere indistinguibili da essa» in modo tale da 
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rappresentare «un “esoscheletro computazionale” che funzionerà come un’estensione dei nostri cinque sensi» 

(cfr. http://marcominghetti.nova100.ilsole24ore.com/2015/08/23/smart-mobility-ovvero-tutto-e-sara-connesso/). 

Tale processo di convergenza ed interoperabilità sublimato dall’Internet degli oggetti è destinato ad avere effetti 

determinanti sugli scenari economici, acuendo tendenze già in corso. 

Ed infatti, mentre gli assetti di mercato perdono la loro struttura lineare, assumendo dimensioni via via più 

fluide, «circolari» e «multi-versanti», si moltiplicano anche i players che ivi operano, parallelamente al diffondersi 

dei nuovi servizi.  

Oltre, infatti, ai «Device providers», ai «Server providers», agli «Access providers» si moltiplicano anche i «Content providers» 

ed i «Platform providers», essendo, in particolare, questi ultimi ad assumere il ruolo più importante, tanto che si è 

affermata l’esistenza di un vero e proprio processo di «platformization» (cfr. SCREEN, Rapporto. La catena del valore ei 

modelli di business dell’ecosistema digitale, passim).  

Le piattaforme, infatti, collocandosi trasversalmente nel cuore delle dinamiche commerciali, svolgono una 

funzione di aggregazione e di intermediazione tale da trasformare i paradigmi economici tradizionali, fondati 

sull’offerta (c.d. «push economy») in una c.d. «pull-economy», traghettata cioè dalla domanda. 

È così che le descritte tecnologie, permettendo agli stakeholder (vecchi e nuovi) del mercato di effettuare 

profilazioni sempre più accurate dei consumi degli utenti, comportano mutamenti delle strategie sia di business, sia 

di marketing. La crescente interazione tra queste ultime ed i singoli consumatori consente infatti alle imprese di 

calibrare accuratamente tanto i prodotti, quanto le relative offerte pubblicitarie si ciascuno di essi, o su 

determinate categorie di essi (mass customization), tenendo conto di una varietà potenzialmente infinita di elementi, 

tra cui, oltre ai gusti ed alle preferenze degli utenti, anche del loro potere individuale di acquisto. 

Se tutto ciò è certamente suscettibile tradursi in un efficace volano di crescita economica del mercato nel suo 

complesso, non può, d’altro canto, non creare nuovi fattori di rischio per i consumatori. 

Non a caso si è affermato che «In combination with cloud computing and Big Data the IoT is opening the new age of the hyper-

connected society and acting as a powerful driver of business innovation, but also facing equally strong barriers in terms of security 

risks, concerns about privacy protection, and resistance to organizational change» (IDC, Definition of a Research and Innovation 

Policy Leveraging Cloud Computing and IoT Combination, 9). 

Tutto ciò considerato, è innegabile che i problemi più rilevanti ed immediati si pongano essenzialmente in 

termini di sicurezza e, soprattutto, di protezione dei dati. 

Ed infatti, per un verso, l’M2M (e più in generale i sensori RFID) facilitano la raccolta di informazioni relative ad 

un numero potenzialmente infinito di soggetti, atteso che non solo la generazione ed il flusso di dati prescindono 

dalla volontà degli utenti (non occorrendo più che questi esprimano volta a volta un espresso consenso al 

riguardo), ma l’attività di data collection, dipendendo dal mero utilizzo degli «oggetti», è possibile anche nei 

confronti di quanti non possiedono particolari capacità, abilità tecniche o competenze specifiche nell’utilizzo di 

devices. 

Per altro verso, il Cloud computing ed i Big Data recano con sé rispettivamente, il duplice rischio che ciascun 

consumatore (i) perda il controllo dei propri dati più sensibili, una volta che essi siano immagazzinati sulla 

“nuvola”, e (ii) non sia assolutamente consapevole delle informazioni che da essi verranno elaborate attraverso il 

data mining. 
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D’altro canto, problemi di tutela della privacy accomunano già singolarmente ognuna delle tecnologie accennate.  

Così è, innegabilmente, per i sensori RfID, per il Cluod Computing, e, ovviamente, per i Big Data.  

V’è, dunque, da credere che l’interazione tra di essi, implicita nella diffusione dell’Internet degli oggetti, 

costituisca un moltiplicatore esponenziale di pericolosità in termini di tutela della riservatezza, atteso che si 

passerà da una profilazione dei comportamenti on-line dei consumatori, ad una loro profilazione tout-court, non 

solo costante, ma anche ubiqua. 
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IoT: quale futuro per la privacy? 
(Davide De Filippis) 
 

SOMMARIO: 1. INTERNET DELLE COSE E PRIVACY: GLI INTERESSI TUTELATI. – 2. INTERNET DELLE COSE E 

DIRITTO NAZIONALE A CONFRONTO. – 3.  POSSIBILI ACCORGIMENTI A TUTELA DELLA PRIVACY: PRIVACY BY 

DESIGN E PRIVACY BY DEFAULT. 

 
 

1. INTERNET DELLE COSE E PRIVACY: GLI INTERESSI TUTELATI 

 
L’uso della dizione “Internet delle Cose”, focalizzando l’attenzione sull’oggetto, sembrerebbe pretermettere 

l’utente che tali dispositivi utilizza. Probabilmente questa impressione potrebbe pure trovare conferma nelle 

stime che indicano che il numero di oggetti connessi (esclusi PC, smartphone e tablet) passeranno dai 4,9 miliardi 

nel 2015 a 25 miliardi nel 2020 (fonte: Gartner) e, quindi, se si pensa che nello stesso arco temporale la 

popolazione mondiale si stima passerà dagli attuali 7,1 miliardi a 7,7 miliardi (fonte: U.S. Census Bureau), è 

evidente che nel giro di pochi anni ci potremmo trovare in un mondo dominato da “Cose” tra di loro 

interconnesse. 

Tale riflessione viene immediatamente smentita, però, dalla constatazione che i devices dell’Internet of Things intanto 

esistono – o, comunque, vengono utilizzati – perché vi sono fruitori che hanno interesse ad un loro sfruttamento 

in termini di maggiori facilitazioni nella vita quotidiana. 

Come è noto, gli ambiti di utilizzo spaziano dal monitoraggio sui propri parametri vitali (si pensi ai dispositivi 

quantified self, vale a dire quelli che consentono una quantificazione del sé: dispositivi per misurare la pressione 

arteriosa, il battito cardiaco, i grassi presenti nel sangue …) al lifelogging o life caching (si tratta della tendenza a 

raccogliere attraverso dispositivi indossabili e memorizzare in database o in cloud tracce di tutti gli eventi 

considerati significativi della propria vita per poi eventualmente condividerli con altri) fino a giungere alle 

innovazioni offerte dalla domotica che permettono, tra le altre cose, risparmi di energia (attraverso, per esempio, 

le prese wi-fi che consentono l’accensione e lo spegnimento degli elettrodomestici a distanza) o un consumo di 

cibi più responsabile (il riferimento è al frigorifero che comunica la data di scadenza degli alimenti o elabora la 

lista della spesa). 

Non vale la pena, però, indugiare troppo sulle caratteristiche di questi dispositivi atteso che dei medesimi è stata 

offerta nelle pagine che precedono un’analitica trattazione.  

Il problema che si cercherà ora di affrontare concerne il flusso di dati che tali dispositivi sono in grado di 

generare (big data) e la tutela delle persone i cui dati sono trattati, offrendo, infine, una panoramica dei possibili 

accorgimenti tecnici, per esempio, adottabili già nella fase della progettazione del dispositivo. 

Dunque, sebbene le nuove tecnologie garantiscano una semplificazione delle attività quotidiane, occorre 

scongiurare, di contro, il pericolo che un uso spregiudicato dei dati personali alimenti un “mercato” digitale, 

basato sullo sfruttamento commerciale delle informazioni individuali. 

In questa prospettiva occorre registrare l’attenzione che all’argomento è stata rivolta a diversi livelli.  

Innanzitutto, il Gruppo di lavoro per la tutela dei dati personali ex art. 29 della direttiva 95/46/CE ha elaborato 

un dettagliato parere (Opinion 8/2014 on the Recent Developments on the Internet of Things, adottata il 16 settembre 
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2014, disponibile al link http://ec.europa.eu/justice/data-protection/article-29/documentation/opinion-

recommendation/files/2014/wp223_en.pdf) nel quale si evidenziano i più recenti sviluppi del fenomeno che saranno 

oggetto di disamina infra. 

A distanza di poco tempo, nel corso della 36ma Conferenza internazionale delle Autorità di protezione dei dati 

personali, è stata adottata una Dichiarazione (Mauritius Declaration on the Internet of Things, disponibile al link 

http://www.privacyconference2014.org/media/16421/Mauritius-Declaration.pdf) nella quale si dettano una serie di 

indicazioni che dovranno ispirare i futuri orientamenti delle Autorità competenti sul tema. 

A livello nazionale, l’Autorità Garante per la Protezione dei dati personali ha avviato una consultazione pubblica 

su Internet delle Cose (disponibile al link http://www.garanteprivacy.it/web/guest/home/docweb/-/docweb-

display/docweb/3898704) che consente a tutti i soggetti interessati di far pervenire osservazioni, commenti, 

informazioni e proposte ritenute utili. 

Inoltre, va segnalata la posizione dell’Autorità per le Garanzie nelle Comunicazioni la quale nel Rapporto finale 

dell’Indagine conoscitiva concernente i servizi di comunicazione Machine to Machine (Allegato A alla delibera n. 

120/15/CONS, disponibile al link http://www.agcom.it/documents/10179/1667676/Allegato+3-4-2015/0d62e670-

be04-448b-9321-bc2d4363ec6a) ha fornito un importante contributo in merito al problema oggetto di riflessione. 

Tale ultimo intervento s’inserisce nell’ottica di una “connessione” – come auspicato nell’intervento introduttivo 

del Garante privacy al Convegno “Il pianeta connesso. La nuova dimensione della privacy”, Roma 28 gennaio 2015 – tra le 

Autorità amministrative indipendenti e dunque non può che accogliersi con favore. 

Si tratta, a questo punto, di comprendere quali siano i profili di protezione dei dati personali che sono stati 

ritenuti meritevoli di tutela dai soggetti istituzionali ora citati e, nel paragrafo successivo, analizzare, alla luce dei 

risultati ai quali si perverrà, se il diritto nazionale (i.d. d.lgs. 30 giugno 2003, n. 196 recante il Codice in materia di 

protezione dei dati personali) consenta di offrire un corretto trattamento dei dati personali riguardanti il fruitore.  

Innanzitutto, occorre riprendere una riflessione svolta poc’anzi: utilizzando uno smartwach oppure anche 

semplicemente guardando una Smart TV il fruitore genera, spesso anche inconsapevolmente, una enorme 

quantità di dati relativi alle sue prestazioni fisiche o abitudini televisive.  

Si considerino, poi, i dispositivi quantified self: i dati prodotti, concernenti nella maggior parte dei casi le condizioni 

di salute, non sono soltanto quelli che vengono visualizzati sul dispositivo (si pensi, per esempio, ad un 

accelerometro in grado di misurare il livello di stress dell’interessato: il dato che viene visualizzato è solo 

quest’ultimo), ma anche quelli grezzi e quelli aggregati (per restare al nostro esempio il dato grezzo consiste nel 

misurare le mosse dell’addome mentre quelli aggregati sono il prodotto dell’estrazione delle informazioni sul 

ritmo respiratorio). 

In sostanza, s’intende dire che potrebbe esservi, in primo luogo, il rischio che attraverso forme di profilazione 

degli individui s’imponga un forte condizionamento della libertà di scelta dei singoli attraverso meccanismi che 

selezionano, all’insaputa degli interessati e sulla base di catalogazioni comportamentali predefinite da chi gestisce 

gli strumenti di comunicazione telematica, le offerte emergenti dal mondo non solo dei consumi, ma anche, più 

in generale, delle relazioni sociali. Inoltre, per effetto dell’eterogeneità dei dati raccolti (grezzi, aggregati e 

visualizzabili), alcuni di essi potrebbero non essere adeguatamente rivedibili dalla persona interessata prima della 

pubblicazione e ciò genera il rischio di una mancanza di controllo ed un’eccessiva auto-esposizione per l’utente. 

http://ec.europa.eu/justice/data-protection/article-29/documentation/opinion-recommendation/files/2014/wp223_en.pdf
http://ec.europa.eu/justice/data-protection/article-29/documentation/opinion-recommendation/files/2014/wp223_en.pdf
http://www.privacyconference2014.org/media/16421/Mauritius-Declaration.pdf
http://www.garanteprivacy.it/web/guest/home/docweb/-/docweb-display/docweb/3898704
http://www.garanteprivacy.it/web/guest/home/docweb/-/docweb-display/docweb/3898704
http://www.agcom.it/documents/10179/1667676/Allegato+3-4-2015/0d62e670-be04-448b-9321-bc2d4363ec6a
http://www.agcom.it/documents/10179/1667676/Allegato+3-4-2015/0d62e670-be04-448b-9321-bc2d4363ec6a
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Quest’ultimo, evidentemente, quando utilizza dispositivi tra di loro interconnessi opta per l’ingresso nella Rete, la 

quale diviene vieppiù evanescente in quanto comincia ad essere incorporata in tutto ciò con cui noi interagiamo, 

e abbandona così il suo stato di isolamento e il correlativo diritto di essere lasciato solo nell’intimità della propria 

vita privata e familiare. 

Allora, sarebbe auspicabile – ma del resto tracce di tale tendenza potrebbero riscontrarsi già nell’art. 8 della Carta 

dei diritti fondamentali dell’Unione europea e più recentemente nell’art. 6 della Dichiarazione dei Diritti in 

Internet (si tratta della Carta elaborata anche all’esito di una consultazione pubblica, approvata dalla Commissione  

di studio  sui diritti  e  doveri  relativi  ad  Internet  e  pubblicata  il  28 luglio  2015;  il  testo  è reperibile al link 

http://www.camera.it/application/xmanager/projects/leg17/commissione_internet/TESTO_ITALIANO_DEFINITVO_2

015.pdf) – un definitivo superamento della nozione di privacy in termini di right to be let alone. 

Per converso, occorrerebbe leggere la protezione dei dati personali nell’ottica della disponibilità dei dati che 

riguardano il singolo e di conoscenza di chi e come li sta utilizzando: volendo sintetizzare occorrerebbe parlare di 

autodeterminazione informativa. 

Nel moderno assetto socio-tecnologico, in altri termini, dovrebbe essere garantito all’utente il diritto-potere di 

“mantenere il controllo sulle proprie informazioni e di determinare le modalità di costruzione della propria sfera privata” (RODOTÀ 

S., Tecnologie e diritti, Bologna, 1995, 122). 

Alla luce di tali conclusioni e dei rischi connessi all’utilizzo dei dispositivi dell’Internet delle Cose, occorre, dunque, 

ripensare alle modalità con le quali avviene l’espressione del consenso da parte dell’utente. 

Si tratta di fornire a quest’ultimo tutte le informazioni relative alla tipologia dei dati raccolti, agli scopi che 

s’intendono perseguire e alla durata di conservazione dei dati stessi in modo da ridurre sensibilmente le 

asimmetrie informative che esistono tra il produttore e l’utente.  

In particolare, il fruitore del dispositivo deve essere edotto sin da subito sulla circostanza che accanto alle 

informazioni che possiamo definire principali ovvero quelle, che nell’esempio fatto in precedenza, sono 

visualizzabili sul dispositivo, vi sono quelle informazioni, apparentemente, secondarie (dati grezzi e aggregati) che 

potrebbero essere utilizzate per scopi totalmente diversi epperanto necessitano di un’informativa che renda nota 

all’utente tale evenienza. 

Inoltre, un’attenzione particolare deve essere riservata ai rischi relativi alla qualità dei dati che potrebbero 

derivare dalla loro natura sensibile, specie considerati gli usi in campo medico - sanitario. 

Per consentire alle persone interessate un pervasivo controllo sulle informazioni ad esse relative deve essere, 

infine, garantita la possibilità di revocare qualsiasi preventivo consenso ad un trattamento specifico e di opporsi 

al trattamento dei dati che le riguardano. In particolare, l’esercizio di tali diritti deve essere possibile senza vincoli 

o impedimenti tecnici o organizzativi e gli strumenti forniti per registrare il ritiro del consenso devono essere 

accessibili, visibili ed efficienti (così Opinion 8/2014 on the Recent Developments on the Internet of Things, cit., 20). 

A tal proposito, non vanno sottovalutati, benché il punto in questa sede possa essere solo accennato, i rischi 

connessi alla rapida diffusione della propria immagine per effetto di un dispositivo dell’Internet delle Cose 

direttamente collegato ad un social network o ad un motore di ricerca (si pensi alle immagini scattate da un 

dispositivo indossabile e poi condivise nei social networks).  

http://www.camera.it/application/xmanager/projects/leg17/commissione_internet/TESTO_ITALIANO_DEFINITVO_2015.pdf
http://www.camera.it/application/xmanager/projects/leg17/commissione_internet/TESTO_ITALIANO_DEFINITVO_2015.pdf
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Infatti, se da un lato le persone interessate dall’Internet delle Cose sono ancora più propense a fare uso delle cose 

collegate quando possono condividere tali dati con altri utenti o con il pubblico (per esempio, gli utenti dei 

dispositivi quantified self tendono a condividere i dati con altri utenti sui social network per promuovere una sorta di 

concorrenza positiva all’interno del gruppo), dall’altro la diffusione della propria immagine potrebbe avere degli 

effetti pregiudizievoli della propria reputazione (o di quella dei propri cari), sulla attività professionale ovvero per 

le aziende o istituzioni presso le quali si è incardinati. Si pensi al caso detto del “pirata ubriaco” (tratto da MAYER 

- SCHONBERGER V., Delete: The virtue of forgetting in the Digital Age, Princeton University Press, 2011, 1) in cui una 

giovane aspirante insegnante aveva immesso la fotografia che la ritraeva con un cappello da pirata mentre beveva 

da un bicchiere di plastica, sulla sua pagina di MySpace (noto social network), inserendo anche la dicitura “il pirata 

ubriaco”; la foto era stata notata dall’amministrazione della scuola in cui l’aspirante insegnante svolgeva il 

tirocinio. L’aspirante insegnante successivamente rimosse la foto, la quale tuttavia si era diffusa nella rete, ed era 

stata indicizzata dai motori di ricerca; a causa di questa foto, non venne assunta dalla scuola. 

Pertanto, a fronte della scarsità di tutela rispetto alla riproduzione dei dati personali – tra i quali, come si 

specificherà meglio oltre, deve essere annoverata l’immagine – contenuti nei profili-utente, che possono essere 

reperiti tramite motori di ricerca, copiati su altri siti e riprodotti infinite volte nel tempo, con loro conseguente 

decontestualizzazione o permanenza presso i fornitori del servizio, occorrerebbe interrogarsi se all’uopo debba 

riconoscersi all’utente e del dispositivo e del social network il diritto all’oblio e alla cancellazione (così è rubricato 

l’art. 17 della Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e del Consiglio concernente la tutela delle persone fisiche con 

riguardo al trattamento dei dati personali e la libera circolazione di tali dati, che andrà a sostituire la direttiva 95/46/CE;  

tale Proposta di Regolamento è stata presentata dalla Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio; 

successivamente, in data 12 marzo 2014, lo stesso Parlamento ha approvato in prima lettura il testo di 

Regolamento con alcuni emendamenti – tra i quali v’è da segnalare proprio la modifica della rubrica predetta 

dalla quale è stato eliminato il riferimento al “diritto all’oblio” e l’eliminazione dell’art. 18 di cui oltre si dirà – e 

ha trasmesso il medesimo al Consiglio dell’Unione europea. Quest’ultimo, nella formazione “Giustizia e Affari 

Interni”, ha raggiunto recentemente, il 15 giugno 2015, un accordo generale sulla Proposta di Regolamento, nel cui 

testo viene riproposto il riferimento al “diritto all’oblio” e la disposizione relativa al “diritto alla portabilità dei 

dati”. A fronte dell’iter ancora in divenire della Proposta di Regolamento, si ritiene preferibile adottare quale 

riferimento, ove non diversamente precisato, il testo come licenziato dalla Commissione). 

Se si riconosce all’individuo la pretesa a non essere ricordato, rectius alla contestualizzazione o corretta 

ricostruzione della propria identità personale, stante, ove richiesto, il necessario bilanciamento con altri diritti 

secondo i più recenti approdi giurisprudenziali nazionali (si pensi a Cass. 5 aprile 2012, n. 5525) ed europei (si 

veda, in particolare, Corte Giust. UE, grande sez., 13 maggio 2014, causa C-131/12), non può che concludersi 

che tale diritto possa costituire uno strumento importante per tutelare gli utenti anche da dati e notizie da loro 

stessi immessi in rete. 

Non meno problematico appare, da ultimo, il profilo relativo alla c.d. portabilità dei dati. I produttori di 

dispositivi dell’Internet of Things potrebbero essere fortemente indotti – in un settore dove gli interessi economici 

in gioco sono in costante aumento (secondo le stime dell’Osservatorio Internet of Things della School of  

Management del Politecnico di Milano solo nel 2014 il giro d’affari complessivo in Italia è stato di 1,55 miliardi di 
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euro) – a consolidare la propria posizione monopolistica rendendo, come testimonia proprio l’esperienza delle 

piattaforme social, difficoltoso il trasferimento dei propri dati da un device ad un altro e precludendo per tal via 

l’ingresso nel mercato di nuovi players. 

É necessario, dunque, adottare misure per consentire in modo efficace agli utenti la possibilità di scegliere un 

altro servizio che potrebbe non essere proposto dal produttore del dispositivo. In tal caso all’utente deve essere 

riconosciuto il diritto “di trasmettere i dati personali e ogni altra informazione fornita e conservata in un sistema di trattamento 

automatizzato a un altro sistema in un formato elettronico di uso comune, senza impedimenti da parte del responsabile del 

trattamento da cui sono richiamati i dati” (art. 18 della Proposta di Regolamento generale sulla protezione dei dati cit.). 

 
 

2. INTERNET DELLE COSE E DIRITTO NAZIONALE A CONFRONTO 

 
Il costante monitoraggio sulle abitudini dell’utente, l’indicazione della posizione in cui lo stesso si trova in uno 

qualsiasi dei momenti della sua giornata nonché la diffusione, spesso distorta, della sua immagine potrebbe, 

dunque, dar vita ad una sorta di panoptycon sociale generalizzato in cui ognuno controlla gli altri e tutti sono 

controllati costantemente.  

A fronte di un siffatto rischio – inquietante, eppure non così lontano dal vero – occorre, a questo punto, 

interrogarsi se alla luce del d.lgs. 30 giugno 2003, n. 196 recante il Codice in materia di protezione dei dati personali le 

istanze di tutela in punto di trattamento dei dati personali, che sono state sopra segnalate, possano dirsi 

sufficientemente protette. 

Innanzitutto, v’è da dire che nella Opinion 8/2014 on the Recent Developments on the Internet of Things, citata in 

precedenza, si fa menzione del c.d. principio di “minimizzazione dei dati”: i dati raccolti devono essere 

strettamente necessari per il fine specifico precedentemente stabilito dal titolare del trattamento. Del pari nell’art. 

3 del citato Codice tale principio si specifica nel “principio di necessità nel trattamento dei dati” per cui i sistemi 

informativi e i programmi informatici devono essere configurati, già in origine, in modo da ridurre al minimo 

l’uso di informazioni relative ai soggetti identificabili, privilegiando l’utilizzo di dati anonimi. Inoltre, in virtù del 

principio di proporzionalità i dati personali e le varie modalità del trattamento devono essere pertinenti e non 

eccedenti rispetto alle finalità perseguite (art. 11, co. 1, lett. d), del d.lgs. n. 196/2003). 

Si accennava in precedenza alla necessità che il consenso al trattamento dei dati personali nell’ambito dell’Internet 

delle Cose sia particolarmente “informato”. Alla stregua del diritto nazionale, prima della raccolta dei dati e 

dell’attivazione del device, dovrebbe essere fornita al fruitore un’informativa chiara e completa, recante tutti gli 

elementi richiesti dall’art. 13 del d.lgs. n. 196/2003 al fine di consentirgli un’adesione consapevole alle iniziative 

proposte; occorrerebbe altresì acquisire il relativo consenso specifico, informato e distinto nell’ipotesi in cui sia 

prevista la profilazione (art. 23 del d.lgs. n. 196/2003). Il consenso dovrebbe essere quantomeno documentato 

per iscritto a cura del titolare del trattamento, ovvero reso necessariamente dall’interessato nel caso di dati 

sensibili (art. 26 del d.lgs. n. 196/2003). 

Ai fini dell’applicazione degli obblighi informativi ora evidenziati e degli ulteriori obblighi previsti dal d.lgs. n. 

196/2003 (tra gli altri: quelli riguardanti l’esercizio dei diritti degli interessati e il relativo tempestivo riscontro ex 

artt. 7-10, l’adozione delle misure anche minime di sicurezza ex artt. 31-35, la notificazione al Garante in caso di 
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eventuale profilazione ex artt. 37, co. 1, lett. d), e 163) diviene necessaria l’individuazione del titolare del 

trattamento.  

Ciò, evidentemente, non è agevolato nell’Internet delle Cose dall’intervento combinato di molteplici attori: 

produttori dei dispositivi, piattaforme social, applicazioni di terze parti. Invero, si è portati a ritenere che debbano 

qualificarsi titolari del trattamento proprio i produttori dei dispositivi, avendo questi ultimi sviluppato o 

modificato il sistema operativo o il software della Cosa che rende possibile la raccolta dei dati, ne determina la 

frequenza e le finalità (in tal senso si veda Opinion 8/2014 on the Recent Developments on the Internet of Things, cit., 11). 

Un profilo particolarmente problematico si può cogliere nel possibile diverso atteggiarsi della tutela della 

riservatezza quando vengano in considerazione le istanze di protezione dei terzi.  

S’intende dire, in altri termini, che l’utilizzo di dispositivi, per esempio dotati di facial recognition (i.e. tecniche 

biometriche che utilizzano strumenti informatici per identificare o verificare l’identità di una persona a partire da 

una o più immagini che la ritraggono) oltretutto spesso associabili a sistemi di tagging automatico, potrebbe 

provocare il riconoscimento di un individuo (terzo rispetto a colui che utilizza il dispositivo) mentre viene 

fotografato o ripreso in video e la sua immagine essere successivamente taggata e inserita nei social networks, a cui si 

aggiungono magari dati sulla sua geolocalizzazione. Tali operazioni potrebbero essere effettuate dal dispositivo 

(si pensi, per esempio, a quelli indossabili) in modo del tutto automatico, cioè senza che il soggetto ripreso e 

spesso lo stesso fruitore del dispositivo medesimo ne siano consapevoli, se non eventualmente a posteriori, 

quando l’informazione è già diffusa in rete, quindi non è più controllabile. 

In proposito, sebbene il tema sia suscettibile di ampio approfondimento che la presente sede non consente, si 

devono considerare due profili che, pur tra loro in continuità, meritano di essere analizzati partitamente.  

Infatti, occorre chiarire se nella fattispecie ora descritta venga in considerazione la tutela della riservatezza 

nell’ampia accezione che nelle pagine che precedono è stata accolta o si tratti soltanto di consentire al terzo 

inconsapevolmente fotografato o ripreso di tutelare la propria immagine.  

L’art. 96 della legge 22 aprile 1941, n. 633 recante disposizioni in materia di “Protezione del diritto d’autore e di altri 

diritti connessi al suo esercizio” consente, infatti, la riproduzione e l’eventuale pubblicazione dell’immagine [la norma 

fa parola di “ritratto” ma secondo BARBA A., PAGLIANTINI S. (a cura di), Commentario del Codice civile - Delle persone, 

vol. I, Padova, 2012, 663, il legislatore, che utilizza il termine “immagine” nell’art. 10 c.c., considera, in questo 

settore, i due termini come sinonimi] previo consenso della persona interessata.  

Ora, se non ricorrono, come probabilmente accade sovente, le “esimenti” di cui all’art. 97 della legge in discorso 

(notorietà o ufficio pubblico coperto dall’effigiato, pubblicazione dell’immagine per necessità di giustizia o polizia 

oppure a scopi scientifici, didattici o culturali, riproduzione collegata a fatti, avvenimenti o cerimonie di interesse 

pubblico o svoltesi in pubblico), occorre che la persona, che pur abbia prestato il consenso alla riproduzione, sia 

richiesta anche del consenso a che la propria immagine sia pubblicata in un social network e in quanto tale 

potenzialmente idonea a consentire la visione della fotografia ad un pubblico indifferenziato di utenti (a 

conclusioni analoghe è pervenuto il Trib. di Napoli, ord., 31 luglio 2014 che ha ordinato, in un giudizio di 

separazione, alla moglie di rimuovere le fotografie del marito dal proprio profilo Facebook in quanto tale 

pubblicazione era avvenuta senza il consenso del coniuge; v’è da segnalare che all’uopo l’organo giudicante ha 
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ritenuto “facilmente aggirabili dai navigatori più esperti” le misure previste dalla stessa piattaforma e adottate dalla 

donna per restringerne la visione solo “ad amici”). 

Non si ignora, d’altro canto, che la definizione di “dato personale” – come contenuta nell’art. 4, co. 1, lett. b), del 

d.lgs. n. 196/2003 – sia talmente ampia da riuscire ad includere senz’altro l’immagine, anche se, come è stato 

chiarito in giurisprudenza (Cass. 5 giugno 2009, n. 12997), “l’immagine come tale, pur possedendo capacità identificativa 

del soggetto, quando viene trattata non è automaticamente dato personale, ma lo è soltanto se chi esegue il trattamento la correli 

espressamente ad una persona o fornisca altra informazione atta a consentire di risalire alla persona. È questo il senso del riferimento 

della informazione a persona identificata o identificabile. Sia l'identificazione sia l'identificabilità sono attività che non possono 

confondersi con l'informazione, ma debbono essere poste in essere da chi esegue il trattamento”. 

In particolare, nella fattispecie ipotizzata, l’immagine non solo sarebbe oggetto di pubblicazione, ma vi sarebbe 

l’aggiunta di un tag (nel vademecum Social privacy. Come tutelarsi nella società dei social media, pubblicato dal Garante 

privacy nel maggio 2014, si specifica che “sei stato taggato quando qualcuno ha attribuito il tuo nome/cognome a un volto 

presente in una foto messa on-line; di conseguenza, se qualcuno cerca il tuo nome, appare la foto indicata”), oltre che della 

geolocalizzazione. 

Orbene, a fronte dell’inequivoca capacità identificativa della etichetta con la quale viene riconosciuta la persona 

“immortalata” si è portati a concludere che colui che indossa il dispositivo debba necessariamente richiedere il 

consenso espresso di quest’ultima. In definitiva, quando si tratti dell’immagine/dato personale non è più dato di 

desumere la prova e la sfera di autorizzazione dal comportamento (cioè dall’atto di disposizione implicito) del 

titolare del diritto, come può accadere, invece, per il consenso richiesto ai fini della normativa sul diritto d’autore.  

Certamente, la soluzione ora prospettata non sarebbe immune da rilievi critici: basti soltanto pensare ai tempi 

necessari all’informativa ex art. 13 d.lgs. n. 196/2003 che rischierebbe di pregiudicare quell’immediatezza 

caratteristica del momento in cui avviene la “cattura” del ritratto. Tale obiezione, d’altro canto, considerati i rischi 

che in apertura sono stati evidenziati e quindi la necessità che il terzo si autodetermini nella scelta se permanere o 

allontanarsi dal luogo oggetto di ripresa non appare del tutto persuasiva. 

Inoltre, la regola ora enunciata conoscerebbe un’eccezione. Infatti, ai sensi dell’art. 5, co. 3, d.lgs. n. 196/2003 “il 

trattamento di dati personali effettuato da persone fisiche per fini esclusivamente personali è soggetto all’applicazione del codice solo se 

i dati sono destinati ad una comunicazione sistematica o alla diffusione”. Donde è agevole desumere che se l’invio 

occasionale di un’immagine ad amici o familiari soddisfa esigenze di carattere strettamente personale (per 

esempio, culturali o di svago) e la relativa comunicazione resta confinata in una sfera circoscritta di conoscibilità 

non sarebbe necessario il consenso ai sensi della disciplina sulla riservatezza. A conferma di tale conclusione, è 

possibile richiamare una decisione del Garante privacy (Decisione su ricorso, Richiesta di cancellazione online della c.d. 

etichetta (tag) in un profilo Facebook, 18 febbraio 2010, in www.garanteprivacy.it, doc. web n. 1712776) nella quale è stata 

negata la cancellazione dell’etichetta (tag) che collegava il proprio profilo Facebook ad una foto pubblicata sul 

profilo di un’altra persona, relativa ad una campagna di sensibilizzazione sull’Aids e omosessualità (dati personali, 

per giunta, idonei a rivelare “la vita sessuale”!) perché la pagina web nella quale era stata “taggata” la ricorrente non 

risultava essere oggetto di diffusione, essendo stata inserita in un profilo “chiuso”. 

Sul piano dei possibili accorgimenti a tutela della privacy, infine, si deve segnalare l’adozione da parte del social 

media citato di un’opzione (“controllo dei tag”) che consente di approvare o rifiutare i tag che gli utenti 

http://www.garanteprivacy.it/
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aggiungono ai post e solo in caso di approvazione il tag sarà visibile; la facoltatività nell’attivazione dell’opzione 

sembrerebbe confermare proprio la congruità della soluzione che è stata accolta perché, tra l’altro, in mancanza 

di tale accorgimento l’utente rimarrebbe comunque sprovvisto di un’adeguata tutela della propria riservatezza. 

 

 

3. POSSIBILI ACCORGIMENTI A TUTELA DELLA PRIVACY: PRIVACY BY DESIGN E 

PRIVACY BY DEFAULT 

 
Le violazioni della privacy in senso orizzontale, tra gli utenti, sembrano palesare uno dei profili maggiormente 

problematici posti dall’Internet delle Cose e che la disciplina nazionale, ma probabilmente anche quella europea, 

sulla riservatezza appare scarsamente idonea a tutelare. 

Tale incertezza viene indubbiamente alimentata dalla non sempre chiara ripartizione nell’ambito specifico, per 

esempio, dei social networks delle responsabilità in caso di violazione dei diritti dei terzi a causa degli user generated 

contents. Tralasciando in questa sede tale ultimo profilo solo parzialmente inerente al tema oggetto della presente 

trattazione, non si può ai nostri fini sottacere l’importanza dell’adozione di un approccio user - experience design.  

In generale, se già nel web 2.0 risultava in molti casi sempre meno indistinta la posizione di chi crea contenuti e di 

chi ne usufruisce e soprattutto la posizione di chi acquisisce e gestisce i dati e di chi ne è titolare – l’utente, detto 

altrimenti, viene a rivestire accanto a quello di mero utilizzatore dei dispositivi sovente anche un ruolo attivo – 

appare indispensabile nel web 3.0, per intenderci quello dell’Internet delle Cose, non solo una corretta e 

sostanziale informazione che renda l’utente consapevole dei rischi relativi alla propria riservatezza quando 

utilizza un dispositivo, ma che lo renda anche abile nell’uso dello stesso. Ciò è possibile se si comincia ad 

occuparsi del modo in cui gli utenti interagiscono con i sistemi informatici, per l’appunto, già nella fase dello 

sviluppo dei dispositivi. 

L’inserimento di strumenti di protezione della privacy nel design dei prodotti informatici costituisce, infatti, un 

approccio regolatorio particolarmente utile riuscendo nel conciliare la promozione dell’innovazione tecnologica e 

dello sviluppo di nuovi beni e servizi informatici con la tutela dei dati e delle informazioni personali che a questa 

innovazione danno slancio e che da questi prodotti o servizi spesso sono utilizzati (ARTICLE 29 WORKING 

PARTY, The Future of Privacy: joint contribution to the Consultation of the European Commission on the legal framework for the 

fundamental right to protection of personal data, consultabile al sito ec.europa.eu, 12).  

La tutela della privacy attraverso il design dei sistemi informatici implica, dunque, che chi sviluppa il sistema deve, 

sin dall’inizio, valutare quali possibili rischi alla riservatezza dei dati e all’autodeterminazione informativa del 

soggetto derivino da ciò che si sta realizzando e quali siano i possibili rimedi. Si tratta, in altri termini, di 

intervenire a protezione della privacy dell’utente non più o non solo in una logica ex post quando all’utente, sia che 

l’aggressione provenga in modo verticale, dal produttore, sia in modo orizzontale, da un altro utente, non resta 

che attivare i tradizionali rimedi (risarcitori), ma è necessario agire quando vi è un maggior numero di soluzioni 

possibili, cioè proprio nella fase della progettazione. 

La necessità di privilegiare da parte dei produttori dei dispositivi dell’Internet delle Cose e più in generale degli 

strumenti informatici un siffatto approccio proattivo rappresenta oramai parte integrante anche della 

regolamentazione europea in procinto di essere adottata (invero, già nella direttiva 95/46/CE cit. si richiedeva 

http://ec.europa.eu/
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che i responsabili del trattamento di dati prendessero misure idonee a livello tecnico e organizzativo già al tempo 

del design e poi al momento del trattamento allo scopo di impedire trattamenti non autorizzati). L’art. 23 della 

Proposta di Regolamento nella versione adottata in prima lettura dal Parlamento europeo, che sul punto appare più 

analitica, fa menzione della “protezione dei dati fin dalla progettazione” la quale “presta attenzione alla gestione dell’intero 

ciclo di vita dei dati personali dalla raccolta al trattamento alla cancellazione, incentrandosi sistematicamente sulle garanzie 

procedurali generali in merito all’esattezza, alla riservatezza, alla sicurezza fisica e alla cancellazione dei dati personali” e se è 

stata effettuata “una valutazione di impatto sulla protezione dei dati (o Privacy impact assessment contemplata dall’art. 33 

della medesima Proposta, nda) è opportuno prenderne in considerazione i risultati in fase di sviluppo delle misure e delle procedure 

(appena dette, nda)”. 

Analoghe considerazioni è possibile svolgere per un approccio, parallelo a quello della privacy by design, che segnala 

come, sempre nella fase di progettazione di sistemi informatici funzionale alla tutela della privacy, determinate 

informazioni o determinati principi debbano essere protetti in maniera rafforzata: la privacy by default settings. Essa 

implica l’utilizzo di determinate impostazioni in automatico, con una scelta predisposta da parte di chi costruisce 

il sistema informatico, salva la possibilità di cambiamento da parte dell’utente dell’opzione prescelta. 

Infatti, accade non di rado che l’utente, ove un’impostazione sia già preselezionata, tenda, a causa di un’inerzia 

riconducibile a svariati fattori (mancata conoscenza di altre opzioni, preferenza per lo status quo esistente, l’essere 

impostata di default legittima l’opzione agli occhi dell’utente), a restare sugli stessi default settings, pur avendo la 

possibilità di cambiarli.  

Occorre, dunque, scongiurare tale rischio attraverso un approccio che tenga conto di default di una soluzione 

favorevole alla parte debole. Non a caso, la Proposta di Regolamento (art. 23 sostanzialmente immutato nelle diverse 

versioni) prevede, in omaggio al sopra richiamato principio di minimizzazione dei dati, che di default “la quantità 

dei dati raccolti e la durata della loro conservazione o diffusione non vadano oltre il minimo necessario per le finalità perseguite” e 

sempre di default detti meccanismi devono garantire che “non siano resi accessibili dati personali a un numero indefinito di 

persone e che gli interessati siano in grado di controllare la distribuzione dei propri dati personali”. 

Accanto a tali obblighi, che rappresentano sicuramente un importante approdo nella riflessione in punto di 

protezione dei dati personali, si potrebbero citare alcuni accorgimenti, nell’esame dei quali, per ovvi motivi, non 

ci si addentrerà.  

Per esempio, le impostazioni predefinite delle applicazioni social dei dispositivi dell’Internet delle Cose dovrebbero 

chiedere agli utenti di rivedere, modificare e decidere le informazioni generate dal loro dispositivo prima della 

pubblicazione su piattaforme sociali; i produttori dei dispositivi potrebbero, by default, consentire di disabilitare le 

interfacce wireless quando non sono utilizzate o utilizzare identificatori casuali per evitare che un identificare 

permanente sia utilizzato per il rilevamento della posizione oppure, ancora, i dispositivi dell’Internet delle Cose, 

segnatamente quelli indossabili e quantified self, potrebbero offrire, analogamente a quanto accade per gli 

smartphone, un’opzione di “non raccogliere” per disabilitare rapidamente i sensori di raccolta dei dati. Si tratta, 

evidentemente, di proposte che si rivolgono agli stakeholders e che attualmente non sono vincolanti per i 

medesimi (molte delle proposte si trovano, infatti, elaborate nell’ Opinion 8/2014 on the Recent Developments on the 

Internet of Things, cit.). 
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Insomma, l’impressione che è possibile trarre dal quadro delle tutele che si è cercato sin qui di tracciare è che la 

disciplina sulla riservatezza rincorra un inarrestabile processo tecnologico e che la tutela della riservatezza 

rimanga – fino a quando gli obblighi e gli accorgimenti di cui si è detto non prenderanno corpo in maniera 

definitiva (si è notato come l’iter della Proposta di Regolamento appaia ben lungi dal trovare una decisiva 

sistemazione) – in molti casi affidata al buon senso dei produttori dei dispositivi. Questi ultimi, d’altro canto, 

ricavano ingenti benefici economici dal trattamento dei dati cui non è facile rinuncino spontaneamente ove a ciò 

non corrispondano adeguati vantaggi in termini competitivi. 

Allora, la sola via attualmente percorribile parrebbe essere proprio l’affermazione di una sorta di concorrenza tra 

i vari operatori sulla loro capacità di non raccogliere dati o di tutelare la riservatezza degli utenti. La concorrenza, 

infatti, può facilmente esplicarsi anche sul piano della capacità di innovare, offrendo dunque dispositivi più 

efficienti con l’acquisizione di un minor numero di informazioni o predisponendo sistemi di tutela più efficaci o 

comprensibili agli utenti. Ciò potrebbe essere corredato dall’adozione di strumenti di certificazione anche 

eventualmente a livello sovranazionale ovvero meccanismi di mutuo riconoscimento (cfr. GPDP, Avvio della 

consultazione pubblica su Internet delle Cose, cit.). Il meccanismo così avviato dovrebbe, infine, produrre i suoi 

benefici effetti proprio sull’utente: quest’ultimo al momento della scelta del dispositivo da acquistare dovrebbe 

privilegiare proprio i dispositivi dell’Internet delle Cose che consentano di tutelarlo maggiormente. 
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LA BANCA D’ITALIA 
(Alessandro Lomoro, Angela Capoccetti) 

 
Le nuove tecnologie comportano continui mutamenti del ruolo attribuito alle banche. L’avvento del web ha già rivoluzionato le 

modalità operative degli intermediari bancari ed il loro rapporto con il cliente (sistema dell’Internet Banking). Adesso la rete 

diviene addirittura strumento di superamento dell’esclusività della funzione di intermediazione creditizia tradizionalmente attribuita 

alle banche, attraverso la nascita di piattaforme peer-to-peer che si candidano ad essere veri e propri sistemi di raccolta di capitale 

alternativi a quello ordinario. Tali mutamenti implicano nuove criticità e, conseguentemente, nuove sfide al regolatore, chiamato a 

garantire un adeguato livello di tutela del consumatore. 

 
 
 

Il ruolo della banca nel sistema di internet banking 
(Alessandro Lomoro) 

 
SOMMARIO: 1. INTRODUZIONE. – 2. DESCRIZIONE DEL FENOMENO: CARATTERISTICHE 

DELL’INTERNET BANKING. – 3. PROFILI DI RISCHIO, CRITICITÀ E CONSEGUENTI TUTELE.  

 
 
1. INTRODUZIONE 

 
Le innovazioni tecnologiche intervenute negli ultimi due decenni nel mercato finanziario e la creazione di 

prodotti sempre più sofisticati hanno incrementato vertiginosamente le asimmetrie informative tra gli 

intermediari e i clienti, a tal punto da non consentire più al cliente stesso di valutare la qualità del servizio resogli. 

Il passaggio dalla «Borsa delle grida» alla «Borsa telematica», l’affermazione della figura dell’intermediario 

polifunzionale, il disposto regime della dematerializzazione degli strumenti finanziari nella forma più completa e 

l’avvento del trading on line sono solo alcuni dei rivoluzionari cambiamenti che hanno celebrato il «Big Bang» del 

mercato della «ricchezza assente». 

Tali cambiamenti, ispirati, come appare evidente, al principio economico dell’efficienza, si sono tradotti nella 

generalizzazione dell’intermediazione imposta, anche a discapito, della libertà individuale dei consumatori di 

prodotti finanziari (rectius, investitori). 

Sacrificio, quest’ultimo, che diversamente da quanto sostenuto dai molti, sembra quasi inevitabile e «linfa vitale» 

per lo stesso mercato, che, soprattutto all’inizio del nuovo millennio, si trovava a concorrere con altre realtà in un 

sistema mondiale globalizzato. 

Ne consegue che il risparmiatore c.d. retail, che decide di investire in tutto o in parte il suo patrimonio in 

strumenti finanziari, trasferisce il controllo (anche di fatto) e/o la gestione dello stesso a un intermediario, 

affinché quest’ultimo lo «amministri» nell’esclusivo interesse del primo. 

Tra le parti si instaura una relazione fiduciaria in base alla quale l’intermediario(-fiduciario) deve gestire il 

patrimonio del risparmiatore(-fiduciante) nell’esclusivo interesse di quest’ultimo. E ciò vale, a scanso di equivoci, 

non solo nelle gestioni di portafoglio di investimento su base individuale, caratterizzate da ampia discrezionalità, 
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ma in tutti i servizi di investimento ove di fatto l’intermediario esercita un controllo sulle scelte finanziarie del 

cliente, a causa del gap informativo tra le parti e la conseguente fiducia che quest’ultimo ripone nel primo. 

Tali relazioni sono quindi potenzialmente annunciatrici di comportamenti opportunistici da parte del fiduciario a 

discapito del beneficiario. Di converso, se le parti fossero in possesso di perfette informazioni i comportamenti 

opportunistici sarebbero agevolmente controllati o prevenuti dallo stesso strumento contrattuale. 

Si può lungamente discutere circa la bontà e l’intrinseca coerenza istituzionale di un sistema che sembra proteso a 

delegittimare uno strumento (la moneta) a cui quello stesso sistema conferisce un preciso e pubblico valore, con 

ciò probabilmente tradendo fini di controllo sociale ben diversi da quelli di efficienza ufficialmente dichiarati. 

Ma il discorso porterebbe troppo lontano. 

Occorre qui muovere da un dato di fatto e di diritto allo stato acquisito: vale a dire il più o meno forzoso 

orientamento all’uso generalizzato dei circuiti di pagamento istituzionali. 

Una simile prospettiva individua, a sua volta, uno scenario futuro nel quale il rischio di frode nell’utilizzo di tali 

circuiti – rischio già sensibilmente avvertito nella realtà attuale – tenderà a crescere in termini sia quantitativi che 

qualitativi. Maggiore sarà il numero degli utenti del circuito, maggiori saranno le probabilità di aggressione: tanto 

maggiori quanto minori si riveleranno le capacità di attenzione di una massa sempre più ampia di persone, 

“costrette” ad avvalersi di sistemi con i quali abbiano scarsa – in molti casi nessuna – familiarità. 

Sono queste riflessioni a costituire il background del pensiero operato dal legislatore comunitario e da quello 

nazionale nel momento in cui – rispettivamente emanando la direttiva 2007/64/CE e dandovi attuazione con il 

d.lgs. 27 gennaio 2010, n. 11 – hanno introdotto un regime di tutela rafforzata dell’utente del circuito, cui 

corrisponde, necessariamente e logicamente, un regime di responsabilità aggravata per gli intermediari che lo 

gestiscano o che altrimenti se ne avvalgano. 

Il meccanismo legale costruito dalle disposizioni normative dianzi richiamate, usualmente abbreviate in “Sistema 

PSD” (acronimo di “Payment Service Directive”), si fonda su una precisa ripartizione degli oneri fra utente e 

intermediario. Oneri che rilevano sotto due distinti profili: quello fisiologico-sostanziale, che si può definire di 

preparazione organizzativa (per l’intermediario) e di correttezza comportamentale (per l’utente), e quello 

patologico-contenzioso, dove la ripartizione investe invece il profilo del carico probatorio e delle presunzioni in 

favore dell’utente. 

 

 

2. DESCRIZIONE DEL FENOMENO: CARATTERISTICHE DELL’INTERNET BANKING 

 
Ma il terreno sul quale si misura l’effettiva tenuta del suddetto sistema è quello delle operazioni di pagamento 

effettuate on-line attraverso lo strumentario dell’internet banking. 

A tal riguardo, occorre dare conto di un significativo dato di fatto, ossia che la diffusione di internet – e il 

conseguente aumento del numero degli utenti – ha influenzato anche il mondo bancario. 

Fino alla fine degli anni ’80, la banca era rappresentata da un luogo fisico – sedi o filiali – dove il cliente si recava 

per richiedere servizi di investimento o finanziamento. A partire dagli anni ’90, invece, con la formazione delle 

reti dei promotori finanziari, il cliente ha potuto contare su figure professionali in grado di orientare la scelta dei 
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propri investimenti. Con ciò si è aperta un’epoca diversa, nella quale è venuta meno la necessità di recarsi 

fisicamente nei locali della banca, essendo possibile interagire con essa utilizzando personale a ciò preposto. 

Tale linea di tendenza, poi, si è recentemente evoluta: accanto alla rete di promotori finanziari, gli istituti di 

credito più attivi hanno sviluppato piattaforme con tecnologia internet, per permettere alla clientela di gestire, 

attraverso tale nuovo canale tecnologico, i propri rapporti con la banca e con il mercato finanziario.  

Le banche più attente ai trend tecnologici, infatti, hanno sviluppato applicazioni web-based, offrendo la possibilità a 

milioni di navigatori di accedere ai dati sul proprio conto corrente, eseguire transazioni o gestire personalmente le 

proprie finanze: in altri termini, si è dato luogo al fenomeno dell’“internet banking”.  

L’internet banking fa uso della rete per lo svolgimento di vere e proprie transazioni bancarie: non a caso si suole 

parlare anche di e-banking (electronic banking) per indicare, in via generale, i servizi bancari che sono forniti 

elettronicamente (tra cui proprio quelli a mezzo internet).  

Orbene, l’attività bancaria, quando è esercitata da una “banca virtuale” (ossia, un istituto che è in grado di fornire 

tutti i servizi senza sportelli e senza strutture materiali), permette l’accesso e l’utilizzo di prodotti e servizi bancari 

che non implicano un rapporto fisico diretto fra personale e cliente: la banca virtuale replica il modello 

tradizionale nelle sue funzioni e non nella sua struttura, mira a fornire non solo gli stessi servizi, ma è anche in 

condizione di offrirne di nuovi e differenti con diverse qualità e fruibilità. In buona sostanza, quest’ultima è una 

nuova forma d’istituzione che diviene universale e geograficamente non collocabile. 

Già agli inizi degli anni ’90, il rapporto tra innovazione tecnologica e attività bancaria induceva a riflettere sul 

fenomeno della c.d. “banca virtuale”, intesa come intermediario che offre prodotti e servizi finanziari attraverso 

canali distributivi che prescindono dal contatto personale con il cliente. L’adozione di sistemi di internet banking ha 

portato, quindi, vantaggi sia alle banche che ai clienti degli istituti di credito: per la banca l’adozione di tali servizi 

comporta l’allargamento del target di clientela, potendo estendere i propri servizi anche all’estero, nonché, una 

riduzione dei costi lavorativi; i clienti, invece, beneficiano della maggiore comodità dei servizi di internet banking e 

del loro minore costo rispetto ai servizi off-line.  

Misurarsi con internet è, dunque, necessario e inevitabile per tutte le banche. Non si tratta, tuttavia, di un percorso 

semplice da seguire: al contrario, l’inevitabilità si coniuga con fattori di problematicità e di rischiosità della nuova 

dimensione bancaria. 

Un rapporto fiduciario, quale quello tra banca e cliente, intanto può nascere e svilupparsi in ambiente web, in 

quanto si individuano soluzioni che garantiscano il rispetto di criteri di sicurezza per il corretto svolgimento delle 

operazioni. Le soluzioni prospettate non possono essere solo tecniche (impiego della crittografia, elaborazione di 

protocolli di trasmissione sicuri, etc.), ma devono essere necessariamente anche giuridiche. 

Operare in un ambiente giuridico fertile, dove esistono normative a tutti i livelli (leggi, regolamenti, direttive etc.), 

è condizione pressoché indispensabile per garantire un pieno sviluppo dell’internet banking. La complessità e 

l’inadeguatezza del quadro normativo sono, al contrario, un fattore di rischio che gli istituti di credito non 

possono sottovalutare. Al di là delle scelte strategiche o organizzative, la banca, dunque, per operare al meglio sul 

web, deve trovare un ambiente giuridico favorevole. 
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3. PROFILI DI RISCHIO, CRITICITA’ E CONSEGUENTI TUTELE 

 
La disamina del contratto e/o servizio di internet banking richiede ulteriori precisazioni. 

La prima, prende le mosse dall’utilizzo degli originari moduli e formulari, quali mezzi di conclusione del 

contratto “standardizzato”, che hanno inciso, quando furono introdotti, sulla classica concezione del 

perfezionamento dell’accordo: il contratto ha trasmigrato dal piano del dialogo a quello dell’adesione. L’accordo, 

nei contratti per moduli o formulari, non è più nella bilateralità dialogica, bensì nell’unilateralità del predisporre e 

dell’aderire. Si è da più parti scritto, a tal riguardo, che l’homo loquens ha lasciato il posto all’homo videns: i soggetti 

dello scambio, in tale nuovo contesto, non dialogano più, atteso che è la fisicità dell’oggetto a porsi al centro del 

rapporto.  

Lo scambio telematico, per parte sua, ha addirittura superato la figura dell’homo videns, giacché non è più questo a 

interagire con la realtà, ma sono le immagini – in una lingua puramente designativa e informativa – a sottoporsi 

alla sua attenzione. In questo modo, l’evoluzione del capitalismo approda all’astratta purezza dello scambio, 

affidato a segni di assoluta e univoca oggettività. 

Fermo quanto sopra, e venendo alla seconda precisazione, si rende necessario valutare il contratto/servizio di 

internet banking quale privilegiato esempio di nuovo modello contrattuale, peraltro di particolare complessità. 

Sul punto, occorre porre in evidenza, innanzitutto, che l’impatto delle nuove tecnologie, prima ancora di 

generare nuove questioni sugli aspetti strettamente contrattuali, ha modificato la stessa struttura organizzativa 

dell’impresa bancaria. Tradizionalmente caratterizzata da una struttura piramidale, con prodotti e servizi realizzati 

direttamente e fortemente indirizzati alla rete distributiva, la banca si è nel tempo accostata a una nuova realtà: la 

necessità di dover introdurre nuovi strumenti di comunicazione, nonché di erogare tali servizi, ha determinato 

una gestione esternalizzata di intere fasi di produzione. In particolare, la struttura produttiva interna è venuta 

gradualmente a modificarsi: in capo all’imprenditore si accentra la sola attività di gestione strategica e 

organizzativa, mentre le rimanenti attività vengono affidate a terzi. Si utilizza sempre di più l’espletamento di 

attività in outsourcing. Tale modus operandi crea non pochi problemi: l’intervento di un soggetto terzo nel rapporto 

bilaterale tra banca e cliente pone una serie di interrogativi di non poco momento. 

A tal riguardo, è necessario individuare la natura del nuovo strumento tecnologico impiegato, nella misura in cui 

lo stesso può determinare profondi cambiamenti sul fronte della responsabilità, nonché su quello della privacy. La 

Banca d’Italia ha più volte chiarito che l’internet banking è una mera modalità operativa, per di più di tipo 

essenzialmente esecutivo. L’intermediario, pertanto, ha la responsabilità connessa all’attività esternalizzata e deve 

avere la capacità di governare le funzioni decentrate, fronteggiandone i rischi. La tutela della privacy del cliente 

vede allocare la responsabilità e il rischio secondo i medesimi parametri: la società terza, cui viene esternalizzata 

l’attività, non entra a far parte del rapporto banca-cliente; l’intermediario, invece, sulla base del rapporto di 

fiducia, è l’unico autorizzato al trattamento e alla custodia dei dati personali del cliente. La decisione di 

esternalizzare un’attività bancaria deve prendere in considerazione il rispetto della riservatezza delle informazioni 

possedute dall’intermediario in ragione del rapporto fiduciario col cliente. 

Da questo contesto, ulteriormente ampliato dalle nuove tecniche di utilizzo della rete, è facilmente deducibile 

una netta modificazione nella sua stessa struttura: si è passati dalla concezione di “banca-forziere”, a quella di 

“banca-prestatore di servizi”. Tali servizi non sono solo quelli oggetto di esternalizzazione, ma anche quelli che 
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l’impresa bancaria è in grado di fornire autonomamente, vale a dire senza ricorrere alle competenze professionali 

di soggetti terzi.  

E’ proprio a tal riguardo che meglio si delinea lo scenario relativo alle modalità di remote banking, che hanno 

determinato una profonda modifica nella contrattualistica bancaria. Il remote banking può essere definito come 

qualsiasi forma di interazione a distanza fra banca e cliente, di tal che assurge a nuova modalità di erogazione e 

fruizione dei servizi bancari. I canali di remote banking appartengono alla categoria dei canali distributivi di natura 

elettronica e, in quanto tali, sono alternativi ai canali tradizionali, di cui l’esempio più significativo è lo sportello 

bancario tradizionale. 

Ciò detto, occorre precisare che, ferma restando la natura di canale comunicativo a distanza del remote banking, le 

specifiche forme di interazione, con cui lo stesso si manifesta, possono essere profondamente diverse: si pensi, 

infatti, alle differenze sussistenti, già in rerum natura, tra il modem, il telefono e internet.  

Per quanto di interesse, ci si soffermerà sul fenomeno dell’internet banking: l’impresa bancaria, attraverso il suo 

impiego, riesce a integrare i tradizionali servizi offerti al cliente, mediante un canale di fruizione degli stessi in 

grado non solo di semplificare notevolmente i relativi rapporti, ma soprattutto di ampliare l’oggetto dei classici 

contratti bancari. Esistono tre tipi di internet banking, ovverosia di quel complesso di attività, tipicamente bancarie 

ai sensi dell’art. 10 del TUB, che sono svolte dalle banche attraverso l’utilizzo di internet: da un lato, la banca può 

usufruire del servizio in parola per meri scopi pubblicitari; dall’altro lato, lo stesso istituto, sulla base di un vero e 

proprio contratto col cliente, può riservarsi di offrirgli servizi “informativi”; infine, le parti del rapporto possono 

stabilire di voler usufruire delle potenzialità insite nello strumento in questione, anche con i servizi “dispositivi”. 

La prima attività, se rivolta alla generalità del pubblico ovvero a segmenti di potenziale clientela, va ricondotta a 

un ambito squisitamente pubblicitario. Ne consegue l’applicazione della relativa disciplina, che non richiede per il 

suo espletamento alcuna forma di autorizzazione o vigilanza. Sarà applicabile ai siti “pubblicitari” la normativa in 

tema di pubblicità e, in particolare, quella sulla pubblicità ingannevole.  

Non va, però, dimenticato che esiste una disciplina settoriale sulla pubblicità dei prodotti bancari: un esempio è 

dato, con riguardo alla normativa primaria, dall’art. 116 del TUB. Tuttavia, l’applicabilità di tale disciplina 

presenta alcuni aspetti problematici, poiché delineata in funzione della presenza di locali aperti al pubblico, ove 

tradizionalmente si svolge l’attività. Sul punto, la Consob ha sgombrato il campo da ogni dubbio, andando a 

chiarire che un sito contenente pubblicità di prodotti bancari, quantunque eminentemente a contenuto 

pubblicitario, non può essere considerato equiparabile a un locale della banca. A detta dell’Autorità, infatti, la 

natura squisitamente reclamistica dei siti in parola esclude che questi possano rappresentare una tecnica di 

comunicazione a distanza.  

La seconda attività, che si è aggiunta alla prima, ha consentito alle banche di creare contatti più mirati con la 

clientela. In particolare, nell’ambito di rapporti contrattuali già definiti, generalmente di conto corrente, la rete ha 

consentito la prestazione di servizi interattivi, ossia servizi che, da un lato, prevedono la cooperazione del cliente 

e, dall’altro, forniscono allo stesso un risultato personalizzato.  

Tali servizi, ancorché meramente informativi, saranno poi strumentali al rapporto contrattuale principale, per 

esempio consentendo la consultazione on-line delle movimentazioni inerenti il conto corrente bancario ovvero del 

saldo mediante web. Laddove, invece, si tratti di servizi dispositivi “puri”, essi consentiranno al cliente – ferma 
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restando la necessaria esistenza di un sottostante contratto normativo fra la banca e quest’ultimo – di effettuare 

vere e proprie operazioni bancarie in tempo reale, con immediati e diretti effetti sui saldi a debito o a credito: si 

pensi all’esecuzione di bonifici; al pagamento delle utenze; all’acquisto o alla vendita di valori mobiliari e, in 

ultimo, al trading on-line.  

In tale contesto, posto che il servizio di internet banking altro non è che la possibilità di usufruire dei servizi 

bancari dal proprio domicilio, non è un fuor d’opera fornire alcune precisazioni sulla struttura del relativo 

contratto. 

Sul punto, sembrano ipotizzabili due diverse interpretazioni. Da un canto, si potrebbe configurare l’internet 

banking come una mera modalità operativa del contratto bancario di riferimento intercorrente tra l’istituto e 

l’utente. Dall’altro, sarebbe possibile sostenere, invece, la configurabilità autonoma dell’internet banking: si 

potrebbe delineare l’esistenza di un collegamento negoziale tra tale contratto e quello di conto corrente, con 

conseguente necessità della forma scritta ad substantiam. 

Al di là della qualificazione del contratto di internet banking, ciò che appare comune ad ambedue le interpretazioni 

prospettate è il collegamento necessario tra quest’ultimo e un preesistente contratto di conto corrente: le 

modalità aggiuntive del servizio costituiscono un ampliamento delle possibilità di utilizzazione del rapporto 

bancario tradizionale, che, tra l’altro, deve risultare richiamato espressamente in quello di internet banking, di modo 

che il collegamento in parola consenta di affermare il carattere bancario anche dell’ulteriore accordo. 

Laddove il contratto di internet banking – come appare preferibile – venga qualificato quale mera modalità di 

svolgimento del contratto bancario già intercorrente tra l’istituto e il cliente, non si pongono particolari problemi 

circa la sua forma, tanto da consentirne anche la libertà. Ciò, permetterebbe di concludere tale contratto non 

necessariamente mediante l’uso della forma scritta, che, invece, è richiesta ad substantiam per la generalità dei 

contratti bancari, ex art. 117, comma 1, TUB. 

Il problema, poi, è diverso se si prende a riguardo l’aspetto relativo all’identificazione del soggetto che conclude il 

contratto bancario. Nella disciplina dettata dal TUB, infatti, l’identificazione del cliente va effettuata in sua 

presenza e, quindi, necessariamente inter praesentes. 

Tuttavia, è agevole replicare che, laddove si tratti di identificare un cliente che già intrattiene rapporti con la 

banca, ad esempio perché titolare di un conto corrente, tale procedura può essere evitata, sempre che la banca 

detenga un documento di identificazione del cliente ancora in corso di validità. 

Da quanto sopra consegue che, qualora si adottasse la qualifica del contratto di internet banking quale mera 

modalità applicativa del sottostante contratto di conto corrente bancario, richiedere una nuova identificazione del 

cliente, per di più de visu, sarebbe solo un’inutile duplicazione. Qualora, invece, si considerasse tale contratto 

quale negozio autonomo, da doversi quindi stipulare ex novo, che si collega al contratto di conto corrente già 

instaurato tra le due parti, sarà necessario non solo richiedere la forma scritta ad substantiam, ma anche la 

procedura identificativa. 

Lo stesso discorso può essere fatto anche per le singole operazioni effettuabili mediante l’internet banking.  

In particolare, occorre verificare se le operazioni dispositive siano assoggettate a un onere di verifica per iscritto: 

vale a dire se sia necessario utilizzare il tradizionale scritto cartaceo ovvero la fungibile disciplina in tema di firma 

digitale. 
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In effetti, la questione è analoga a quella appena esaminata: anche in tal caso, laddove si consideri il contratto di 

internet banking quale mera esecuzione di un precedente contratto di conto corrente, la soluzione al quesito 

potrebbe essere desunta dall’art.161 del TUB, secondo il quale «per le operazioni ed i servizi già contemplati in 

contratti redatti per iscritto», appare possibile derogare alla regola della forma scritta ad substantiam. Nonostante 

tale assunto normativo, la prassi bancaria costante dimostra l’irrinunciabilità al ricorso dei meccanismi di firma 

autografa, ovvero digitale, per le peculiarità della transazione bancaria. La scelta più rigorosa, quindi, appare 

preferibile, specie in considerazione della circostanza che nessun altro meccanismo telematico si presenta, ad 

oggi, più sicuro della firma digitale in ordine all’identificazione e riconoscibilità delle parti di una transazione 

telematica. 

Fermo quanto sopra, si può procedere all’analisi di ulteriori profili applicativi, che, rispetto a quelli poco sopra 

enucleati, risultano (forse) ben più attuali nella pratica quotidiana delle operazioni bancarie. 

A tal riguardo, è ben noto come e quanto l’internet banking sia divenuto e divenga sempre più terreno fertile per la 

criminalità finanziaria tanto di basso quanto di elevato cabotaggio, estremamente smaliziata nell’utilizzo di 

tecniche più o meno sofisticate (dalla e-mail civetta all’intrusione informatica operata con spyware e strumenti 

similari) atte a catturare le credenziali di autenticazione dell’utenza (c.d. phishing). 

In simili circostanze, il giudizio si fa estremamente critico perché se è vero che, in relazione alle pratiche di 

phishing basate sull’invio di e-mail, è ravvisabile una negligenza del cliente, non è meno vero che tale negligenza 

ben difficilmente potrebbe integrare gli estremi di una colpa grave anche in considerazione dell’estrema, subdola 

raffinatezza ingannatoria che ormai connota la più parte di queste forme di adescamento. Pressoché impossibile 

diviene, invece, riconoscere una negligenza di sorta nel caso di operazioni di pescaggio ancor più 

tecnologicamente sofisticate, attuate attraverso l’uso di programmi spia o altre soluzioni intrusive capaci di 

violare o aggirare anche i migliori firewall e antivirus. 

Né, in simili casi, potrebbe ragionevolmente ascriversi all’intermediario una responsabilità di sorta, nel momento 

in cui l’intrusione o la cattura sia avvenuta al di fuori del suo circuito o, comunque, con modalità per nulla 

agevolate da falle o altri inconvenienti di sistema. 

Nonostante le criticità sopra menzionate, l’art. 10 del d.lgs. n. 11/2010 non pone eccezioni in tal senso, 

prescrivendo in capo all’intermediario l’onere di provare una malafede o una colpa grave dell’utente nell’utilizzo 

del sistema. 

La conseguenza che potrebbe trarsi dalla riconduzione del fenomeno in parola nell’alveo di rigore di cui all’art. 

10 parrebbe quasi inevitabile: una responsabilità “oggettiva” dell’intermediario. 

Nella realtà, l’asprezza di una simile lettura viene mitigata dall’interpretazione dell’ABF, il quale traccia un 

percorso di possibile esonero di responsabilità dell’intermediario in presenza di un rigoroso assolvimento 

dell’onere di preparazione organizzativa previsto dall’art. 8 dello stesso decreto. 

Va qui rammentato che le tecniche di autenticazione informatica oggi disponibili contemplano diverse 

metodologie di autenticazione. La semplice password segreta rivela in sé un livello di protezione alquanto limitato, 

posto che la sua acquisizione consente di dar corso all’operatività senza alcun ulteriore ostacolo. Più evoluta si 

rivela la metodologia a doppia password, posto che raddoppia le difficoltà dell’aggressore di accedere 
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a entrambi i codici. Ma il sistema ritenuto allo stato più sicuro e largamente applicato nel mercato è quello della 

password variabile, generata normalmente da un dispositivo portatile chiamato OTP (one time password) o token, in 

grado di produrre in sequenza una molteplicità di codici “usa e getta” riconosciuti in tale sequenza dal circuito di 

pagamento dell’intermediario.  

Siffatta metodologia, che assomma alla password di accesso fissa anche una password variabile in sede dispositiva, 

riduce a un’ipotesi veramente infinitesimale la probabilità che l’aggressore, pur in possesso delle credenziali fisse, 

ma non in possesso dell’OTP, riesca a “centrare” il codice variabile nella esatta sequenza di utilizzo. 

Orbene, nell’interpretazione dell’ABF l’adozione di un simile apparato di autenticazione esprime un livello di 

diligenza massimo esigibile dall’intermediario e come tale idoneo a escludere la responsabilità della banca nel caso 

in cui, offerto tale apparato, l’utente abbia ritenuto di non avvalersene. In tale circostanza, diviene infatti 

legittimo riconoscere in capo all’utente una grave negligenza nel non aver fatto ricorso a uno strumento che 

avrebbe sicuramente impedito il verificarsi dell’evento pregiudizievole. 

Posto tutto quanto sopra, l’indagine non può arrestarsi all’individuazione – e conseguente risoluzione – dei 

suddetti profili applicativi. Occorre, da ultimo, spingersi oltre, andando ad analizzare più da vicino la qualifica 

giuridica che allo schema contrattuale dell’internet banking può assegnarsi, in uno con la relativa disciplina 

applicabile. 

Sul punto, occorre rammentare che i contratti per i servizi bancari telematici si inseriscono nell’ambito della 

categoria dei contratti atipici e innominati, posto che non esiste alcuna disciplina né a livello codicistico né a 

livello legislativo di dettaglio, unitamente alla circostanza che la loro struttura contrattuale non rispecchia alcuno 

schema tipizzato dal legislatore. Sul versante, poi, della meritevolezza di tutela ex art. 1322, comma 2, c.c., non 

può sottacersi l’apprezzabilità in termini positivi da parte dell’ordinamento giuridico sugli scopi che i contratti in 

esame si prefiggono di realizzare: il conseguimento della utilità sociale per il soggetto privato e il correlato 

vantaggio economico per le strutture bancarie non possono che essere considerati meritevoli di tutela.  

Si pone, a questo punto, la questione della disciplina a esso applicabile. 

A tal riguardo, non può parlarsi di vero e proprio contratto a distanza e, pertanto, deve escludersi la relativa 

disciplina, sia nazionale che comunitaria. 

La natura mista di veicolo informativo-dispositivo, come mandato sul rapporto di conto corrente bancario, fa sì 

che l’internet banking venga ricompreso nella tradizionale normativa propria dei contratti bancari. Sarà applicabile, 

quindi, la disciplina desumibile dal TUB; la disciplina codicistica relativa ai contratti conclusi per moduli e 

formulari; la disciplina del Codice del Consumo, nei limiti in cui, però, si tenga conto che lo stesso, agli artt. 67-

bis ss., si occupa di «commercializzazione a distanza di servizi finanziari», e non propriamente di servizi bancari 

puri. 
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Peer-to-Peer lending: prime riflessioni in materia di tutela dell’utente online 
(Angela Capoccetti) 

 
SOMMARIO: 1. INTRODUZIONE. – 2. DESCRIZIONE DEL FENOMENO: CARATTERISTICHE DEL P2P 

LENDING E DIVERSE TIPOLOGIE. – 3. VANTAGGI E PROFILI DI RISCHIO. 

 
 

1. INTRODUZIONE  

 
Con l’espressione peer-to-peer lending (o social money lending) si fa riferimento al fenomeno delle piattaforme on line 

mediante le quali è possibile mettere in contatto titolari della domanda e titolari dell’offerta del mercato del 

credito. Attraverso tale sistema soggetti privati, divenendo utenti del sito di lending, hanno la facoltà di prestare 

somme di denaro ad aspiranti debitori (semplici consumatori, microimprenditori, imprese o organizzazioni no 

profit), al fine di contribuire alla realizzazione di un loro progetto. 

Il peer-to-peer lending, seppur fenomeno ancora limitato nella sua diffusione, risulta essere uno strumento molto 

utile per l’erogazione di prestiti di modesto ammontare, soprattutto a soggetti che, in virtù del loro profilo 

creditizio rischioso, non otterrebbero capitale altrettanto agevolmente dal circuito finanziario standard.  

Il quadro storico nel quale ha preso forma il sistema del peer-to-peer lending è stato la recente crisi economica la 

quale, come è noto, tra le varie conseguenze negative, ha apportato una sempre maggiore difficoltà delle banche 

a soddisfare la crescente richiesta di credito, con evidenti riflessi nocivi per il sistema economico nel suo 

complesso. Il circolo vizioso crisi del sistema bancario - crisi del debito sovrano alla base dello sviluppo, 

soprattutto in Europa, dell’arresto finanziario, ha contribuito inoltre ad una crescente sfiducia nei confronti del 

tradizionale modello di approvvigionamento del credito. E’ in questo contesto che si è inserita la nascita di tale 

particolare forma di raccolta di capitale on line che, di fatto, introduce un anomalo canale di finanziamento che si 

affianca a quello fornito dagli intermediari bancari. 

La realtà dei finanziamenti peer-to peer si inserisce nel più ampio fenomeno del crowdfounding (il quale ha subito una 

repentina diffusione nell’ultimo decennio grazie allo sviluppo tecnologico, al successo dei social networks e, più in 

generale, al crescente grado di alfabetizzazione informatica), di cui costituisce una evidente applicazione nel 

settore dei prestiti tra soggetti privati. 

Al fine di continuare a tracciare il perimetro iniziale all’interno del quale si è sviluppato il sistema del peer-to-peer 

lending, non può non sottolinearsi inoltre come a tale strumento si siano rivolte molte istituzioni di micro credito, 

con l’intento di usufruire di una fonte di finanziamento alternativa, complementare ad altre, al fine di far fronte ai 

costi di gestione dei numerosi prestiti di piccole dimensioni dalle stesse gestiti. 

Se il mondo del crowdfounding  e del microcredito costituiscono gli immediati termini di paragone del sistema in 

oggetto, ciò non significa che il modello del peer-to-peer lending non sia caratterizzato da sue specifiche peculiarità 

che necessitano di un approfondimento, seppur necessariamente non definitivo, stante il processo evolutivo 

tuttora in corso del fenomeno, sia dal punto di vista empirico, che da quello regolatorio. 
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2. DESCRIZIONE DEL FENOMENO: CARATTERISTICHE DEL P2P LENDING E 

DIVERSE TIPOLOGIE 

 
Il peer to peer lending si è sviluppato secondo diverse modalità e tipologie: ogni piattaforma infatti, in assenza di un 

modello comune di riferimento, è organizzata secondo proprie regole operative, spesso differenti da quelle di 

altre piattaforme attive nel medesimo settore.  

Nonostante l’eterogeneità del fenomeno, è però possibile enucleare una duplice distinzione all’interno del mondo 

delle peer-to-peer platforms, una fondata sulla modalità di funzionamento e l’altra sullo scopo finale perseguito dagli 

operatori. 

Quanto al meccanismo funzionale, è possibile individuare sia modelli più diretti, in cui i portali rappresentano 

semplici luoghi virtuali di incontro tra domanda ed offerta di credito, sia modelli più di intermediazione, in cui i 

portali forniscono agli utenti iscritti servizi aggiuntivi (selezione preventiva degli aspiranti debitori, apertura di 

conti di pagamento, compartecipazione al rischio, investimento diversificato...).   

Nel primo caso i portali peer-to-peer sono molto vicini, quanto ad attività svolta, a degli istituti di pagamento, 

realizzandosi così a pieno titolo quel processo di democratizzazione del meccanismo di elargizione dei prestiti 

che ha ispirato la stessa nascita del fenomeno peer-to-peer lending. Tra i portali di questo genere può essere 

annoverato il caso di “Zidisha”, piattaforma che si occupa esclusivamente di mettere in contatto 

microimprenditori africani e creditori on line. 

Nel secondo caso le piattaforme sono assimilabili, invece, a soggetti esercenti attività di vera e propria 

intermediazione tra aspiranti debitori ed aspiranti creditori, in quanto si preoccupano di raccogliere il denaro 

presso il pubblico degli utenti-finanziatori al fine di destinarlo alle  istituzioni di micro finanza partner (si è già 

avuto modo di sottolineare lo stretto legame tra il mondo del microcredito ed il nuovo strumento del peer-to-peer 

lending), le quali, a loro volta, lo convoglieranno nei progetti che i richiedenti capitale intendono realizzare. 

All’esito di questo meccanismo che coinvolge più soggetti, il rapporto contrattuale si instaura non direttamente 

tra utenti-finanziatori ed utenti-debitori, bensì tra questi ultimi e le istituzioni di micro finanza. Attraverso questo 

schema organizzativo opera, ad esempio, la piattaforma statunitense “Kiva”, la quale raccoglie donazioni 

finalizzate a finanziare progetti di utenti già affiliati ad istituzioni di micro finanza, per poi  versarle, sottoforma 

di prestito a tasso zero, non direttamente al debitore prescelto, bensì alla stessa istituzione di cui il debitore è 

cliente. 

Quanto allo scopo, è possibile individuare all’interno del ramificato genus dei portali di peer-to-peer lending sia 

operatori che svolgono la propria attività perseguendo uno scopo di lucro, sia operatori che, al contrario, hanno 

una natura socialmente responsabile, integrando un modello ibrido. collocabile tra settore finanziario e settore 

terziario. 

La maggior parte dei portali di peer-to-peer lending, soprattutto a livello europeo, segue un modello (in primis nella 

veste giuridica) for-profit: gli utenti iscritti, in particolar modo gli investitori, si approcciano allo strumento del 

prestito on line con un’ aspettativa di profitto, intravedendo nello stesso un mezzo di diversificazione dei propri 

investimenti. 

In molti altri casi, invece, i portali attivi nel settore si propongono il chiaro obiettivo etico e sociale di aiutare 

micro imprenditori (spesso operanti in contesti politicamente ed economicamente difficoltosi) nella realizzazione 
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di piccoli progetti. Trattasi di piattaforme alle quali si avvicinano, evidentemente, investitori mossi dalla volontà 

di soddisfare il bisogno di dare una mano ad aspiranti debitori esclusi dal circuito creditizio bancario, mettendo a 

disposizione piccole somme di denaro a titolo di prestito e non a titolo di donazione (anche se, molto spesso, 

essi rinunciano alla corresponsione degli interessi). Inoltre l’utente-finanziatore preferisce rivolgersi ad una 

siffatta tipologia di piattaforma peer-to-peer al fine di assicurarsi la possibilità di esercitare un controllo diretto sulla 

destinazione del proprio denaro e di scegliere, in base a propri criteri, il progetto da finanziare (nonché, come 

accade in alcune piattaforme, addirittura il tasso di interesse da applicare). 

Il fenomeno ivi descritto risulta comunque nella prassi così eterogeneo che, anche all’interno di ciascuna 

tipologia, è possibile individuare delle differenziazioni, tra piattaforma e piattaforma, quanto alle regole di 

erogazione del prestito. Differenti possono essere, ad esempio, i limiti massimi e minimi delle somme a cui 

possono aspirare i richiedenti, così come di quelle erogabili dagli utenti-finanziatori. Diversi possono essere i 

meccanismi di determinazione del tasso di interesse (in alcune piattaforme esso viene scelto direttamente dal 

prestatore, in altre i tassi sono prestabiliti), così come diversi possono essere i criteri di allocazione del capitale 

messo a disposizione dal finanziatore (in alcuni modelli le somme versate dagli utenti - investitori vengono 

ripartite dalle stesse piattaforme in piccole porzioni tra più richiedenti, in altri casi il finanziatore detiene invece 

maggiore libertà circa la scelta dell’identità dell’aspirante debitore). Differenti, infine, possono essere i servizi 

aggiuntivi che le piattaforme peer-to-peer offrono ai propri utenti (alcuni portali, oltre all’ordinaria attività di 

mandatari ed intermediari, svolgono in aggiunta analisi dei profili creditizi degli utenti, altri addirittura 

partecipano, in piccole percentuali, allo stesso finanziamento dei progetti dei richiedenti, divenendo essi stessi 

creditori). 

 

 

3. VANTAGGI E PROFILI DI RISCHIO  

 
Il descritto fenomeno del peer-to-peer lending presenta indubbi vantaggi, innanzitutto per gli utenti della piattaforma 

detentori della domanda di credito, specialmente di quelli che aspirano a ricevere in prestito capitali di modeste 

entità. Essi, infatti, possono avere maggiori chances di accesso al credito, nonostante il loro profilo debitorio (in 

termini di solvibilità) gli precluda la strada maestra del finanziamento mediato dagli istituti di credito tradizionali. 

I micro prestiti legati al meccanismo peer-to-peer vengono poi erogati a tassi maggiormente convenienti di quelli 

ordinariamente praticati nel mercato (se non addirittura gratuitamente) ed in tempi piuttosto celeri.  

La tecnologia su cui il sistema è fondato, inoltre, permette l’abbattimento delle fisiologiche difficoltà legate alla 

realizzazioni di prestiti transfrontalieri, consentendo anche a due soggetti distanti geograficamente di intessere 

una relazione finanziaria e favorendo l’accesso al credito ad utenti che vivono in contesti  caratterizzati da un 

sistema economico e bancario meno organizzato (come nel caso della già citata piattaforma “Zidisha”). 

Le istituzioni di micro finanza sono altri soggetti che traggono i maggiori benefici dal modello del peer-to-peer 

lending, nel quale trovano un ulteriore strumento attraverso il quale abbattere i costi di gestione. Uno strumento 

che si rivela particolarmente utile in quanto, in virtù della sua atipica modalità di funzionamento, potrebbe non 

subire le oscillazioni negative del mercato e pertanto essere costante, anche in un periodo storico in cui il credito 

tradizionale risulta invece diminuito. 
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In generale è possibile affermare come lo sviluppo di tale innovativa forma di finanziamento (seppur ancora 

circoscritta in termini meramente numerici) migliori il livello di concorrenza tra i finanziatori, apportando effetti 

benefici sul sistema creditizio nel suo insieme, soprattutto dal punto di vista degli aspiranti debitori. 

Non mancano tuttavia, nel sistema di peer-to-peer lending, dei profili di criticità, dovuti anche dalla relativa novità 

della diffusione del fenomeno, dalla difficoltà di tracciarne una sicura tipizzazione (stante la già enunciata 

eterogeneità attraverso la quale esso si è sviluppato) e dalla mancanza di una regolamentazione ad hoc. 

La prima criticità concerne la scarsa possibilità di esercitare un controllo esaustivo sulla provenienza dei fondi 

messi a disposizione dall’utente-creditore. Tale difficoltà emerge sia nella tipologia di peer-to-peer lending in cui 

debitori e creditori si incontrano nella piattaforma ed interagiscono in maniera diretta, sia nel modello più vicino 

all’attività di intermediazione vera e propria. Nel primo caso il controllo sulla natura del capitale dato in prestito 

rischia di essere assente, nel secondo caso non è chiaro quali siano i soggetti deputati ad esercitarlo. La stessa 

piattaforma? Le istituzioni di micro finanza (se affiliate)? Ed attraverso quali modalità? 

Più problematica risulta essere la questione dell’identificazione della natura giuridica delle piattaforme e, 

conseguentemente, della disciplina normativa ad esse applicabile, soprattutto in tema di peer-to-peer lending in cui gli 

operatori non si limitano a facilitare la conclusione di contratti di credito tra gli utenti, ma esercitano esse stesse 

attività astrattamente riconducibili a quella di intermediazione bancaria. In tale casi occorre domandarsi se la 

piattaforma peer-to-peer detenga requisiti tali da farla sottostare alle diverse normative in tema di raccolta di 

risparmio, erogazione di credito e riserva bancaria esistenti nei vari ordinamenti e, conseguentemente, se essa 

possa addirittura incorrere in reati di abusivismo bancario, qualora operi al di fuori delle espresse autorizzazioni 

richieste dalla legge. 

Tale eventualità non è meramente teorica. Nello stesso ordinamento italiano si è già registrato un caso di 

violazione della normativa vigente in tema di raccolta di risparmio e riserva bancaria da parte di un operatore del 

settore. La piattaforma “Zopa Italia”, esercente la propria attività nel sistema peer-to-peer lending come 

intermediario finanziario autorizzato ex art. 106 TUB, in seguito ad una procedura ispettiva di Banca d’Italia, è 

stata bloccata nel 2009 da un decreto del Ministero delle Finanze (decreto 26 giugno 2009). Alla società è stata 

contestata una violazione degli artt. 10 e 11 TUB, ritenendo le autorità preposte che essa effettuasse operazioni 

di raccolta di risparmio  (coperte da riserva bancaria) anziché semplici prestazioni di servizi di pagamento (non 

coperte da riserva bancaria). La piattaforma in questione ha in seguito modificato la propria denominazione 

sociale in “Smartika” ed ha richiesto ed ottenuto nel 2011 l’espressa autorizzazione ad esercitare la propria 

attività come istituto di pagamento. 

Sempre con riguardo alla disciplina applicabile, l’ambito operativo delle piattaforme, per sua vocazione 

internazionale, in virtù della tecnologia che ha dato origine al fenomeno del peer-to-peer lending, comporta 

l’ulteriore criticità della risoluzione dei possibili conflitti tra regolatori di diversi paesi e settori, avendo interesse a 

disciplinare la materia sia le autorità del paese dove ha sede sociale la piattaforma, sia quelle del paese di origine 

degli utilizzatori, debitori e creditori (quest’ultimo aspetto assume un’importanza rilevante ai fini della 

comprensione del grado di tutela consumeristica su cui gli utenti possono fare affidamento, soprattutto 

nell’eventualità in cui si verifichino eventi patologici). 
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Passando infine all’esame del profilo più spiccatamente consumeristico del peer-to-peer lending, già diversi Autori 

hanno individuato deficit informativi e mancanza di una adeguata trasparenza da parte di talune piattaforme con 

riguardo agli utenti-investitori. Nei confronti di alcuni operatori sono state infatti  avanzate obiezioni circa 

l’assenza o poca esaustività delle informazioni da loro offerte in merito, ad esempio,  all’esistenza di diversi 

passaggi di denaro, alla suddivisione dei costi del servizio tra i vari soggetti coinvolti (utenti e, quando presenti, 

istituzioni di micro finanza partner), alla possibilità che il prestito non venga effettivamente elargito all’ utente-

debitore prescelto nell’eventualità in cui non si raggiunga il capitale richiesto (eventualità non verificabile nei 

modelli di peer-to-peer lending operanti nel nostro ordinamento, in cui le piattaforme restituiscono all’investitore la 

somma messa a disposizione qualora il prestito non possa, per diverse ragioni, più realizzarsi) ed addirittura in 

merito alle esatte conseguenze scaturenti in seguito all’inadempienza del debitore (cfr. D. Roodman, Kiva is Not 

Quite What It Seems, 2 ottobre 2009, in http://blogs.cgdev.org; S.Strom, Confusion on where Money Lent via Kiva Goes, in 

“The New York Times”, 9 novembre 2009, in www.nytimes.com ). 

Il problema della poca trasparenza riveste una indubbia centralità in un sistema come quello del peer-to-peer lending 

in cui gli utenti, in quanto soggetti attivi di una community virtuale che nasce proprio con l’intento di 

“democratizzare” ed eliminare quanto più possibile ogni intermediazione nei rapporti creditizi, attribuiscono alle 

tematiche della completa disclosure e della diretta partecipazione ad ogni singola fase del processo operativo un 

valore molto forte. Il legislatore dovrà probabilmente partire proprio dalla volontà di colmare tali eventuali deficit 

informativi, se e quando deciderà di dettare un assetto di regole ad hoc per il sistema del peer-to-peer lending (Per un 

maggiore e più esaustivo approfondimento del tema del peer-to-peer lending  cfr. E. Macchiavello, Una nuova frontiera 

del settore finanziario solidale: micro finanza e peer-to-peer lending, in Banca Impresa e Società, 2013, 2). 

http://blogs.cgdev.org/
http://www.nytimes.com/
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LA CONSOB 
(Marco Nazareno Mizzau, Giuseppe Liotine) 

 
La Camera di conciliazione e arbitrato presso la Consob costituisce uno strumento alternativo di risoluzione delle controversie 

istituito con la  legge n. 262/2005 per la tutela del risparmio e la disciplina dei mercati finanziari. Tale sistema di risoluzione delle 

liti è stato introdotto per garantire ai risparmiatori un livello di tutela più elevata, alla luce degli scandali finanziari che si sono 

verificati nel primo ventennio dell’anno 2000. Con tale strumento, infatti, la decisione delle controversie insorte fra i risparmiatori e le 

banche o gli altri intermediari finanziari, circa l’adempimento degli obblighi di informazione, correttezza e trasparenza previsti nei 

rapporti contrattuali con la clientela aventi ad oggetto servizi di investimento o di gestione del risparmio (fondi comuni) collettiva, 

possono essere risolte in maniera più semplice, celere ed efficiente rispetto all’alternativo rimedio del ricorso alla giustizia ordinaria. 

Tuttavia la Direttiva 2013/11/UE nasce dalla constatazione che la risoluzione alternativa delle controversie (ADR), che offre 

una soluzione rapida ed extragiudiziale alle controversie tra consumatori ed imprese, non si è ancora sviluppata in maniera sufficiente 

e coerente nell’intera UE, con la conseguenza che la disparità nella copertura, nella qualità e nella conoscenza dell’ADR tra gli Stati 

membri rappresentano una barriera al mercato interno e sono da annoverare tra le ragioni per cui molti consumatori evitano di 

effettuare acquisti transfrontalieri, temendo che eventuali controversie con le imprese non possano essere risolte in modo facile, rapido 

ed economico. 

Pertanto, alla luce di quanto affermato in sede UE, emerge che le informazioni relative al ventaglio dei rimedi alternativi disponibili e 

in particolare al loro funzionamento è attualmente caratterizzato da grande incertezza tra i cittadini-consumatori. Infatti 

quest’ultimi e i professionisti non sono ancora perfettamente a conoscenza dei meccanismi extraprocessuali di ricorso esistenti e 

soltanto un’esigua percentuale di cittadini sa come presentare un reclamo a un organismo ADR. Inoltre la disomogeneità dei livelli 

sia di copertura del territorio, sia qualitativi variano notevolmente da uno Stato membro all’altro, nonché tra gli stessi organismi 

ADR disponibili a livello nazionale, poiché spesso le controversie non sono gestite in modo efficace. 

Per tali motivi, alla luce delle criticità segnalate dalla UE in tema di copertura, qualità e conoscenza dell’ADR (che hanno spinto 

all’adozione della Direttiva 2013/11/UE attuata con il D.Lgs 130/2015) appare necessario domandarsi quali impedimenti 

ostacolino l’accesso ai sistemi di risoluzione alternativa e in particolare alle due procedure ADR istituite presso la Consob; nonché 

valutare se i moderni strumenti di divulgazione digitale possano rappresentare uno strumento efficace per diffonderne la conoscenza e 

dunque promuovere l’accesso all’ADR da parte dei consumatori, al fine di rimuovere una delle barriere al corretto funzionamento del 

mercato interno. 
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1. LE PROCEDURE ADR PRESSO LA CONSOB E IL VENTAGLIO DEI SISTEMI DI 

RISOLUZIONE STRAGIUDIZIALE ESISTENTI 

 
La Camera di conciliazione e arbitrato presso la Consob (di seguito anche solo “Camera”) è stata istituita con il 

decreto legislativo 8 ottobre 2007, n. 179, emanato in attuazione della delega conferita al Governo dall’art. 27 

della legge 28 dicembre 2005, n. 262 (c.d. “Legge sul Risparmio”). In attuazione di quanto previsto dall’art. 2, 

comma 5, del menzionato decreto, la Consob emanava il regolamento n. 16763/2008, successivamente 

modificato dal regolamento n. 18275/2012, con i quali si è disciplinata la procedura e l’organizzazione della 

Camera, con efficacia a partire dal 1° agosto 2012. 

Tale organo tecnico nasce con la finalità di amministrare i procedimenti di conciliazione e arbitrato promossi per 

la risoluzione di controversie insorte tra i risparmiatori e gli intermediari, aventi ad oggetto la violazione da parte 

di questi ultimi degli obblighi di informazione, correttezza e trasparenza previsti nei rapporti contrattuali con la 

clientela. 

Più in particolare l’istituzione, in materia di servizi di investimento, di procedure di conciliazione e di arbitrato e 

di un sistema di indennizzo in favore degli investitori e dei isparmiatori nasceva dall’esigenza di adottare dei 

nuovi strumenti di tutela, alla luce dei crac finanziari verificatisi nel primo periodo degli anni 2000, eventi, 

quest’ultimi, che avevano indebolito notevolmente la fiducia del pubblico nel sistema finanziario. 

Tali strumenti a tutela dei risparmiatori si collocano nell’ambito dei sistemi di risoluzione alternativa delle 

controversie (ADR), il cui numero ha registrato negli ultimi anni un notevole aumento anche in Italia. 

Infatti, attualmente, nel nostro ordinamento sono disciplinate numerose procedure per la risoluzione 

stragiudiziale delle controversie civili e commerciali. 

Più nello specifico l’art. 19 del decreto legislativo n. 70 del 2003, relativo al commercio elettronico, prevede la 

possibilità di comporre le controversie in via stragiudiziale per via telematica (c.d. ODR, Online Dispute Resolution). 

Allo stesso modo anche il Codice delle comunicazioni elettroniche all’art. 84 (D.Lgs n. 259 del 2003) prevede che  

l’Autorità garante (AGCOM) possa adottare procedure extragiudiziali trasparenti, non discriminatorie, semplici e 

poco costose per l’esame delle controversie tra i consumatori e le imprese che forniscono reti o servizi di 

comunicazione elettronica. In tal senso anche per le controversie bancarie l’art. 128-bis del TUB (D. Lgs n. 385 

del 1993) introdotto dalla citata legge 262/2005 (legge sul risparmio), ha istituito l’ABF (Arbitro bancario e 

finanziario) quale sistema di risoluzione alternativa delle controversie tra i clienti e le banche e gli altri 

intermediari finanziari, aventi ad oggetto operazioni e servizi bancari e finanziari di valore non superiore a 

100.000 euro. 

Inoltre il decreto legislativo n. 28 del 2010 (come modificato dal D. L. n. 69 del 2013) – in relazione ad alcune 

categorie di controversie civili e commerciali (azioni in materia di condominio, diritti reali, divisione, successioni 

ereditarie, patti di famiglia, locazione, comodato, affitto di aziende, risarcimento del danno derivante da 

responsabilità medica e sanitaria e da diffamazione, contratti assicurativi, bancari e finanziari) – ha introdotto 

l’obbligatorietà del tentativo di “mediazione”, elevandola a condizione di procedibilità per il successivo giudizio 

civile ordinario. 
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Sulla stessa scia, di recente, il D. L. n. 132 del 2014 ha introdotto la “negoziazione assistita”, ovvero una 

procedura gestita dagli avvocati delle parti e finalizzata alla conclusione di un accordo conciliativo che eviti il 

giudizio, consentendo la rapida formazione di un titolo esecutivo in ambito stragiudiziale. La negoziazione 

assistita è applicabile a tutte le controversie nelle quali le parti intendono avvalersene in luogo di altri strumenti di 

risoluzione alternativa delle controversie (negoziazione facoltativa). La stessa, si applica, in particolare, a pena di 

improcedibilità ex art. 4 D.L. n. 132/14, a tutte le controversie per le quali le parti intendono chiedere il 

pagamento – a qualsiasi titolo – di somme inferiori a € 50.000 nonché per tutte le cause, indipendentemente dal 

valore, aventi ad oggetto richieste di risarcimento del danno derivante da circolazione di veicoli e natanti 

(negoziazione obbligatoria). La negoziazione assistita è utilizzabile anche nelle cause di separazione e divorzio.  

Ulteriormente il medesimo D.L. n. 132 del 2014 – ritenuta  la  straordinaria  necessità  e  urgenza   di   emanare 

disposizioni in materia di degiurisdizionalizzazione e di adottare altri interventi per la definizione dell'arretrato in 

materia di  processo civile, con la finalità di assicurare una  maggiore  funzionalità ed efficienza della giustizia 

civile – ha inteso valorizzare l’istituto dell’arbitrato, prevedendo che, nelle cause civili dinanzi al tribunale o in 

grado d’appello pendenti alla data di entrata in vigore del decreto stesso, che non hanno ad oggetto diritti 

indisponibili e che non vertono  in  materia di lavoro, previdenza e assistenza sociale, nelle quali la causa  non è 

stata assunta in decisione,  le  parti, con istanza congiunta, possono richiedere di promuovere un procedimento 

arbitrale per definire la controversia. 

A tali strumenti si aggiunga la “conciliazione paritetica” italiana, basata su un protocollo stipulato e sottoscritto 

dall'azienda e dalle associazioni di consumatori, in cui l’azienda si impegna in anticipo a ricorrere all’ADR per 

risolvere le eventuali controversie che possano sorgere nei settori contemplati dal protocollo, elogiata dal 

Parlamento Europeo quale esempio di migliore prassi (Sul punto si veda la “Proposta di Risoluzione sui metodi 

alternativi di soluzione delle controversie in materia civile, commerciale e familiare (2011/2117(INI)”, del 13 ottobre 2011) e 

normativamente riconosciuta grazie all’inserimento nel Codice del Consumo dell’art. 141-ter, in esecuzione delle 

modifiche introdotte dal recente D.Lgs. n. 130/2015. 

Infine, l’art. 141 del Codice del consumo (D.Lgs n. 206 del 2005) il quale disciplina le procedure di composizione 

extragiudiziale per la risoluzione delle controversie in materia di consumo, anche in via telematica, nei rapporti 

tra consumatore e professionista, ossia quei sistemi alternativi (ADR), sui quali è intervenuto il  recente D. Lgs 

06 agosto 2015 n. 130, attuativo della Direttiva 2013/11/UE (infra). 

 

 

2. BREVI CENNI SULLA CAMERA DI CONCILIAZIONE E ARBITRATO PRESSO LA 

CONSOB 

 
Appare opportuno rilevare che la Camera di conciliazione e arbitrato presso la Consob offre due strumenti per la 

risoluzione  delle controversie in materia di servizi di investimento e gestione collettiva del risparmio, insorte tra 

investitori non professionali (c.d. clienti retail) e intermediari per la violazione degli obblighi di informazione, 

correttezza e trasparenza previsti nei rapporti contrattuali con la clientela. 
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La procedura di conciliazione è disciplinata, in linea generale, dal D. lgs. n. 28/2010 in materia di “mediazione 

finalizzata alla conciliazione delle controversie civili e commerciali”, nonché dal Regolamento Consob n. 

18275/2012, che disciplina l’organizzazione della Camera e l’intera procedura di risoluzione delle liti.  

La conciliazione rappresenta uno strumento di composizione della controversia che prevede lo svolgimento di 

una attività svolta da un terzo imparziale (il conciliatore) finalizzata alla formulazione di una proposta di 

risoluzione della lite tra il risparmiatore e la banca o l’intermediario al fine di risolvere bonariamente la lite. La 

conciliazione disciplinata dal Regolamento Consob n. 18275/2012 prevede per l’ammissibilità dell’istanza di 

conciliazione (presentata esclusivamente dall’investitore) le seguenti condizioni: non siano state avviate, anche su 

iniziativa dell’intermediario cui l’investitore abbia aderito, altre procedure di conciliazione; sia stato già presentato 

reclamo all’intermediario cui quest’ultimo abbia fornito espressa risposta, ovvero sia decorso il termine stabilito 

dall’intermediario per la trattazione del reclamo senza che l’investitore abbia ottenuto risposta. 

I caratteri essenziali della procedura conciliativa sono rappresentati dalla “immediatezza”, “concentrazione”, 

“oralità” e “riservatezza”. Inoltre la stessa deve ispirarsi ai principi di imparzialità e garanzia del contraddittorio 

(Art. 15 Regolamento). L’attuazione del principio di immediatezza ha condotto alla fissazione di termini brevi 

per la conclusione della procedura (60 giorni dalla presentazione della domanda di conciliazione) salvo in casi 

eccezionali, rispetto ai quali si prevede una proroga non superiore a 60 giorni disposta dal conciliatore, ma con il 

consenso delle parti. 

L’arbitrato istituito presso la Consob si distingue dalle altre forme di arbitrato avviato e organizzato su 

iniziativa delle parti per essere “amministrato” da un organismo – la “Camera” – caratterizzato da indipendenza e 

autonomia funzionale. La Camera fornisce servizi di assistenza e supervisione al procedimento, nonché organizza 

i giudizi arbitrali. 

Siffatto sistema di risoluzione richiede che le parti (risparmiatore o intermediario) richiamino espressamente nella 

convenzione di arbitrato le norme del D. lgs. 179/2007 e del Regolamento Consob n. 18275/2012  o comunque 

facciano rinvio all’arbitrato amministrato dalla Camera, ovvero facciano concorde richiesta scritta di tale 

arbitrato, ex art. 810, comma 1 c.p.c., anche nell’ipotesi di inesistenza di una convenzione arbitrale (art. 21 

Regolamento). 

L’arbitrato “amministrato” ha natura rituale ed è regolato dal citato Regolamento Consob e dagli artt. 806 e 

seguenti c.p.c.. Pertanto gli arbitri decidono la controversia, secondo le norme di diritto. Inoltre le funzioni 

attribuite al Presidente del Tribunale dagli artt. 810, 811, 815 c.p.c. (nomina degli arbitri, loro sostituzione e loro 

ricusazione) sono svolte dalla Camera (artt. 22 e 27 Regolamento). 

Tale procedimento arbitrale garantisce indipendenza e imparzialità degli arbitri, nonché un livello di qualità 

elevato in ragione della loro esperienza nella materia finanziaria oggetto della controversia. Inoltre il 

Regolamento Consob prevede una forma di “arbitrato semplificato” (art. 32 e ss.) finalizzato al ristoro del solo 

danno patrimoniale sofferto dal risparmiatore, mediante determinazione di un indennizzo. Tale procedimento 

semplificato, da prevedere in modo esplicito nella convenzione di arbitrato, può essere attivato esclusivamente 

dal risparmiatore (art. 33 Regolamento). 
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3. LA DIRETTIVA 2013/11/UE SULLA RISOLUZIONE ALTERNATIVA DELLE 

CONTROVERSIE DEI CONSUMATORI E IL RECENTE RECEPIMENTO MEDIANTE 

IL D.LGS. 06 AGOSTO 2015, N. 130 

 
In tale contesto la Direttiva 2013/11/UE (Direttiva sull’ADR per i consumatori) nasce dalla constatazione che la 

risoluzione alternativa delle controversie non si è ancora sviluppata in maniera sufficiente e coerente nell’intera 

UE, con la conseguenza che le disparità nella copertura, nella qualità e nella conoscenza dell’ADR tra gli Stati 

membri rappresentano una barriera al mercato interno e sono da annoverare tra le ragioni per cui molti 

consumatori evitano di effettuare acquisti transfrontalieri, temendo che eventuali controversie con le imprese 

non possano essere risolte in modo facile, rapido ed economico. Tale situazione costituisce un freno alle 

negoziazioni transnazionali, con effetti pregiudizievoli per l’intera economia dell’Unione. Inoltre, le inefficienze 

in tema di ADR creano problemi sul piano della concorrenza, poiché le imprese stabilite in uno Stato membro 

che non dispone di sufficienti procedure ADR di alta qualità si trovano svantaggiate rispetto a quelle che hanno 

accesso a tali procedure e che, pertanto, possono risolvere le controversie con i consumatori in modo più rapido 

ed economico. 

L’importanza degli strumenti di tutela alternativi è stata espressa in maniera chiara dall’Unione il 21 maggio 2013, 

mediante l’adozione della sopra citata Direttiva e del Regolamento (UE) n. 524/2013 (regolamento sull’ODR per 

i consumatori), relativo alla risoluzione delle controversie on line dei consumatori (che modifica il regolamento 

CE n. 2006/2004 e la direttiva 2009/22/CE). Tali provvedimenti sono considerati due strumenti legislativi 

interconnessi e complementari (pacchetto legislativo cd. “ADR-ODR”), poiché, per la prima volta, introducono 

un insieme coordinato ed omogeneo di regole (oltre che una piattaforma web on line per tutta la UE) e procedure 

per la risoluzione alternativa delle controversie. 

Più in particolare il Regolamento n. 524/2013 prevede l’istituzione di una piattaforma ODR che fornisce ai 

consumatori e ai professionisti un unico punto di accesso stragiudiziale per la risoluzione delle controversie on 

line, attraverso organismi ADR che sono collegati alla piattaforma stessa. Tuttavia appare evidente che l’efficace 

funzionamento e conseguente ricorso alla piattaforma dipenda innanzitutto dall’esistenza nell’Unione di  

organismi ADR di qualità. 

La Direttiva 2013/11/UE, invece, stabilisce requisiti armonizzati di qualità in materia di organismi e procedure  

ADR con la finalità di garantire ai consumatori l’accesso a sistemi di risoluzione delle controversie di natura 

stragiudiziale, ossia strumenti trasparenti, efficaci e di elevata qualità, a prescindere dallo Stato di residenza 

all'interno dell’Unione. Tale Direttiva, pertanto, si applica alle procedure di risoluzione extragiudiziale delle 

controversie nazionali e transfrontaliere, concernenti obbligazioni contrattuali derivanti da contratti di vendita o 

di servizi tra professionisti stabiliti nell’Unione e consumatori residenti nell’Unione, attraverso l’intervento di un 

organismo ADR che propone o impone una soluzione o riunisce le parti al fine di agevolare una soluzione 

amichevole. A tal riguardo si rileva che la disciplina dettata dalla direttiva prevale su ogni altra disciplina europea 

relativa alla risoluzione stragiudiziale delle controversie, con l’unica eccezione della direttiva n. 2008/52/UE, 

attuata in Italia dal decreto legislativo n. 28 del 2010. 
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Tale “spinta normativa” europea sull’utilizzo degli alternative dispute resolution (in particolare la direttiva 

2013/11/UE) intende garantire ai consumatori la possibilità di presentare, su base volontaria e a livello 

transfrontaliero, reclamo dinanzi a organismi di risoluzione alternativa delle controversie (ADR) nei confronti di 

professionisti di altri Paesi UE. 

Nel nostro Paese tale ultima direttiva è stata recepita recentemente con il Decreto Legislativo 06 agosto 2015, n. 

130, che ha apportato una radicale revisione del testo dell’attuale articolo 141 del Codice del consumo, 

considerato la sede naturale nella quale riportare la disciplina in materia di risoluzione stragiudiziale delle liti in 

materia di consumo. Più nello specifico l’articolo 1 del citato D. Lgs ha introdotto nel Codice del Consumo un 

nuovo titolo dedicato alla risoluzione extragiudiziale delle controversie, sostituendo l’attuale formulazione 

dell’articolo 141 e inserendo gli articoli da 141-bis a 141-decies. 

Con il medesimo provvedimento si è inoltre provveduto a riconoscere su basi normative il modello della 

negoziazione paritetica. Tale strumento rappresenta un sistema di risoluzione extragiudiziale delle controversie, 

nato dalla prassi delle associazioni dei consumatori ed utenti italiani maggiormente rappresentative e che 

permette alle parti del rapporto contrattuale (consumatore e impresa) di incontrarsi per esperire un tentativo di 

risoluzione condivisa, con risparmio in termini di tempo e costi. Tale sistema di risoluzione, tuttavia, presuppone 

la stipula di appositi protocolli di intesa tra associazioni ed imprese, o loro associazioni,  tramite i propri 

rappresentanti. 

Pertanto, alla luce delle modifiche apportate al Codice del Consumo, appare chiaro l’intento perseguito dalla 

riforma, finalizzata a rafforzare la tutela dei consumatori. Infatti le modifiche apportate confermano le 

competenze delle Autorità amministrative indipendenti che attualmente vigilano sulle procedure ADR previste 

dalla normativa di settore, considerati i buoni risultati prodotti dalle stesse a beneficio dei consumatori e delle 

imprese (come affermato nell’allegato al parere favorevole sullo schema di D.Lgs espresso dalla Commissioni II 

Giustizia e X Attività produttive, commercio e turismo in data 23 giugno 2015), nonché si promuovono i rapporti 

paritetici tra quest’ultimi. 

 

 

4. L’IMPORTANZA DELLE ADR PER IL CORRETTO FUNZIONAMENTO DEL 

MERCATO INTERNO, ANCHE NELLA SUA DIMENSIONE DIGITALE 

 
La Direttiva 2013/11/UE si inquadra nell’ambito delle diverse iniziative europee finalizzate a superare la 

frammentazione del mercato interno, attraverso l’eliminazione di tutti gli ostacoli che indeboliscono 

l’affidamento dei consumatori nel mercato interno. A tal riguardo, come rilevato più volte dalla UE, 

l’impossibilità di disporre di sistemi di risoluzione alternativi efficienti all’interno di tutti gli Stati membri 

costituisce uno degli impedimenti che frenano la competitività, la crescita e la creazione di posti di lavoro 

nell’Unione. 

Risulta ormai chiaro che i sistemi di risoluzione alternativa delle controversie (ADR) rappresentando una 

soluzione stragiudiziale alle liti tra consumatori e professionisti più semplice e celere rispetto alla giustizia 

ordinaria, incentivano le operazioni on line e off line con effetti positivi per l’intera economia dell’Unione.  
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Tuttavia, nonostante le diverse raccomandazioni della Commissione, l'ADR non è ancora sviluppata in maniera 

adeguata nell’Unione. Sulla base di quanto rilevato dalla UE le diseguaglianze nella copertura, nella qualità e nella 

conoscenza dell’ADR tra gli Stati membri rappresentano un ostacolo allo sviluppo economico dell’Unione, 

poiché scoraggiano gli acquisti transfrontalieri dei consumatori, frenati nella negoziazione dall’assenza di rimedi 

stragiudiziali efficaci e facilmente accessibili. Medesimo discorso vale sul lato dei professionisti, poiché anche 

quest’ultimi si astengono dal vendere a consumatori che risiedono in altri Stati membri che non offrono un 

accesso sufficiente a procedure ADR di qualità. 

Pertanto, considerata l’esistenza in Italia di un ampio ventaglio di ADR disponibili a favore del consumatore, 

appare utile valutare nuove  iniziative e sistemi di informazione dei cittadini, tesi a rafforzare la conoscenza degli 

strumenti ADR esistenti e dunque aumentarne l’accesso. 

 

 

5. CONCLUSIONI 

 
Gli organi dell’Unione Europea hanno ribadito a più riprese che per conferire nuovo slancio ad un mercato 

unico orientato ai consumatori e ai cittadini è necessario migliorare la fiducia di quest’ultimi,  eliminando tutti gli 

ostacoli diretti e indiretti che ne intralciano l’efficace funzionamento. In tale ottica la Commissione ha 

identificato la legislazione sulla ADR nel novero delle dodici leve per stimolare la crescita, rafforzare la fiducia e 

compiere progressi verso il completamento del mercato unico. Più in particolare la presenza all'interno 

dell'Unione di sistemi ADR efficaci rafforzano la fiducia dei consumatori nel mercato interno, anche nel settore 

del commercio elettronico, permettendo di sfruttare appieno le potenzialità e le opportunità offerte dal 

commercio transfrontaliero on line e off line. Pertanto, come affermato dalla Direttiva 2013/11/UE, lo sviluppo 

del mercato dell’Unione dovrebbe fondarsi sulle procedure ADR che già esistono negli Stati membri, nel rispetto 

delle loro tradizioni giuridiche. 

Tuttavia, i vari appelli e raccomandazioni pervenute dalla UE non sembrano aver trovato sufficiente attuazione 

all’interno dei singoli Stati. Infatti l’adozione della Direttiva 2013/11/UE è stata sollecitata dalla presenza, 

all’interno degli Stati membri, di disparità nella copertura del territorio, qualità e conoscenza dell’ADR. Più in 

particolare, da quanto rappresentato nei considerando della Direttiva 2013/11/UE, risulta che l’ADR non 

funziona in modo soddisfacente in tutte le zone geografiche o in tutti i settori economici dell'Unione. Spesso i 

consumatori e i professionisti non conoscono gli strumenti stragiudiziali disponibili e solo pochi cittadini sono 

informati sugli adempimenti pratici per ricorrere ad un organismo ADR. Inoltre tale bilancio è peggiorato dalla 

presenza nel territorio del mercato interno di organismi ADR che spesso gestiscono male e in maniera poco 

efficace i reclami e le procedure. Di conseguenza viene meno l’obiettivo di garantire, in maniera omogenea 

all’interno di tutta l’Unione, servizi di livello qualitativo elevato, a causa delle diseguaglianze nei servizi ADR a 

livello transnazionale. 

Sulla base di tali motivazioni veniva adottata la Direttiva 2013/11/UE  con obbligo di recepimento degli stati 

entro il 09 luglio 2015. In data 06 agosto 2015 il nostro Paese dava attuazione alla direttiva con il D. Lgs 06 

agosto 2015, n. 130. Tuttavia se da un canto il testo normativo di recepimento non sembra aver apportato 

rilevanti novità sul piano della tutela per il consumatore rispetto alla situazione preesistente, dall’altro le norme 
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introdotte possono costituire un sicuro stimolo per il miglioramento delle ADR esistenti e in particolare per 

quelli istituiti presso la Consob. 

Più nello specifico, delle tre diseguaglianze denunciate dalla Ue come barriere al mercato interno, in Italia 

sembrerebbe aver maggior peso quella relativa alla carente conoscenza dell’ADR tra i cittadini-consumatori. 

Infatti, appare possibile affermare che nel nostro Paese le altre due criticità denunciate dalla UE (carenza di 

qualità e copertura) rappresentino problemi meno impellenti, in virtù dei numerosi sistemi di risoluzione 

alternativa introdotti negli ultimi anni, nonché dei buoni risultati che gli stessi hanno riscontrando in tema di 

qualità della procedura, come confermato dall’aumento generalizzato dei reclami presentati dai cittadini. 

Con riguardo al tema della “conoscenza” e quindi della pubblicità informativa sui rimedi ADR esperibili, il 

nuovo art. 141-bis del Codice del Consumo delinea gli obblighi degli organismi di risoluzione extragiudiziale delle 

controversie, ovvero: aggiornamento di un sito web di facile accesso; tutela della privacy; nonché possibilità per le 

parti di scambiare informazioni in via elettronica. 

Sul punto appare opportuno rilevare che lo sviluppo e la diffusione delle nuove tecnologie e in particolare 

dell’utilizzo di internet da parte dei cittadini e dei risparmiatori – tecnologie che hanno condotto alla nascita di 

nuove forme di investimento su piattaforme digitali – sembrerebbero suggerire che la promozione della 

conoscenza dell’ADR debba passare attraverso tali strumenti elettronici, al fine di correggere le diseguaglianze 

nelle conoscenze denunciate dalla UE. Negli Usa, ad esempio, internet non è più percepito come strumento di 

comunicazione, bensì è considerata una utility come l’acqua e la luce elettrica. Attualmente i cittadini vivono 

l'intera giornata lavorativa, e non solo, davanti ai propri computer e tablet portatili. 

Pertanto l’utilizzo delle nuove tecnologie e in particolare dello spazio digitale e degli strumenti innovativi in esso 

disponibili, quali l’e-advertising (ossia la pubblicità interattiva digitale), permetterebbero di garantire un livello 

efficace e diretto di informazione ai consumatori. Infatti le nuove tecnologie e dunque i servizi che i cellulari, 

tablet, computer et similia ci forniscono quotidianamente e in tempo reale potrebbero essere sfruttate 

maggiormente quale strumento per pubblicizzare i meccanismi di risoluzione alternativa esistenti, nonché le 

procedure che li disciplinano. A tal riguardo si pensi allo strumento dell’Interstidial, simile a uno spot televisivo, 

che appare automaticamente non appena l’utente richiede una determinata pagina web ed è programmato per un 

tempo pari a quello di caricamento della pagina richiesta. 

Infatti nell’era in cui viviamo non sembra paradossale prefigurare che l’informazione digitale potrà addirittura 

sostituirsi a quella cartacea. Dunque appare rilevante domandarsi quali altri strumenti di nuova generazione, oltre 

al sito web imposto agli organismi ADR dal D.Lgs n. 130/2015, potranno essere efficacemente utilizzati e 

sviluppati dalla Consob per migliorare la conoscenza delle due ADR istituite presso di essa, al fine di aumentarne 

l’accesso.  

Ulteriormente il variegato panorama dei sistemi di risoluzione alternativa delle controversie presenti nel nostro 

Paese, se da un canto risponde alla esigenza rappresentata dalla UE – in taluni casi muovendosi anzi  in anticipo 

e con meccanismi definiti come best practice – orientata a garantire il corretto funzionamento del mercato interno 

e un livello elevato di protezione dei consumatori, attraverso procedure ADR indipendenti, imparziali, 

trasparenti, efficaci, celeri ed eque, d’altro canto, però, potrebbero ingenerare confusione nei cittadini, ottenendo 

un effetto opposto alla loro diffusione tra i consumatori. 
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A tal riguardo, se l’idea di una unità di sistema delle regolazioni settoriali – mediante un codice unico – deve 

ritenersi ormai rinunciata, tuttavia si potrebbe valutare la possibilità di un maggiore coordinamento sistematico 

tra i vari settori e più in particolare all’interno di quello bancario-finanziario, dunque in primis tra Consob e Banca 

d’Italia (ABF), per ottenere una convergenza operativa fondata sull’adozione di azioni concordate che rendano 

anche più omogeneo l’attuazione del diritto dell’Unione. 

 Infatti, secondo quanto previsto dalla disciplina in vigore, affinché la Camera di conciliazione e arbitrato presso 

la Consob sia competente è necessario che la controversia riguardi un servizio di investimento o di gestione 

collettiva del risparmio. Diversamente, nelle ipotesi di liti con le banche e gli altri intermediari finanziari, aventi 

ad oggetto operazioni e servizi bancari e finanziari diversi da quelli sopra descritti, sarà competente l’ABF. Tale 

preventiva analisi sull’oggetto della controversia e sulla conseguente individuazione della competenza potrebbe 

essere agevolata dagli stessi organismi istituiti presso la Consob e la Banca d’Italia. In tal modo si conseguirebbe 

un accesso alle ADR sopra citate maggiormente semplificato, a tutto vantaggio dei cittadini. Infatti, come 

auspicato nel parere approvato dalle Commissioni II (Giustizia) e X (Attività produttive, commercio e turismo), 

durante l’iter di approvazione del D.Lgs n. 130/2015, l’emanazione di siffatto provvedimento potrebbe essere 

l’occasione per rendere maggiormente omogenee le procedure di risoluzioni stragiudiziali regolate dalle Authority 

nazionali. 

A tal riguardo – in risposta all’esigenza manifestata nel considerando n. 4 della Direttiva 2013/11/UE, ossia di 

garantire l’accesso a mezzi facili, efficaci, rapidi e a basso costo per risolvere le controversie nazionali e 

transfrontaliere – risulta interessante domandarsi se, almeno in alcune ADR in ambito bancario e finanziario 

(quali la Camera di conciliazione e arbitrato e l’ABF),  la creazione di regole procedurali uniformi e omogenee o 

di iniziative informative e divulgative congiunte (campagne di informazioni che chiariscano le diverse 

competenze e i vantaggi dell’ADR, etc.) possano costituire una misura di semplificazione idonea a promuovere la 

conoscenza e l’utilizzo delle procedure ADR, in un ottica di sviluppo e miglioramento del mercato interno. 
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1. IL CROWDFUNDING: TIPOLOGIE E GENESI DEL FENOMENO 

 
Il crowdfunding è una pratica di finanziamento di progetti da parte di un ampio numero di investitori (dal termine 

inglese crowd, “folla”), attraverso contribuzioni di natura economica (funding, “finanziamento” in lingua inglese) 

effettuate via internet. La definizione appena esposta, però, rischia di essere riduttiva in quanto il fenomeno del 

crowdfunding è in continua espansione: racchiude processi collaborativi in cui i consumatori-investitori di carattere 

non professionale o istituzionale (c.d. crowdfunders) supportano gli sforzi di persone e/o organizzazioni con un 

elevato potenziale creativo ma, allo stesso tempo, privi degli strumenti di finanziamento necessari allo sviluppo e 

alla realizzazione delle loro idee.  

Il crowdfunding non si riferisce esclusivamente a una modalità di raccolta fondi, bensì a un vero e proprio 

fenomeno socio-economico poiché coinvolge una massa di individui che creano una rete, uniscono le proprie 

risorse finanziarie e permettono agli imprenditori di raccogliere fondi, sfruttando i loro contatti. 

Il fenomeno del crowdfunding si distingue dai tradizionali canali di finanziamento, innanzitutto per la ampia (in 

alcuni casi, esclusiva) partecipazione di soggetti investitori non professionali o istituzionali e, inoltre, per il luogo 

in cui avviene l’incontro tra investitori e imprenditore: la piattaforme on-line di crowdfunding. 

Sotto il profilo operativo, il finanziamento mediante crowdfunding si avvia con la pubblicazione da parte 

dell’imprenditore sulla piattaforma online dell’idea per cui si richiede il finanziamento, si stabiliscono: la somma 

ritenuta necessaria per la realizzazione del progetto e l’eventuale remunerazione che si intende riconoscere ai 

sottoscrittori, non necessariamente di natura pecuniaria). 

In base alla natura dello scambio, i progetti vengono suddivisi in quattro categorie: donation-based, reward-based, 

lending-based ed equity-based. 

1. Donation-based: in questo caso il finanziamento è a tutti gli effetti una donazione: non è previsto alcun 

tipo di ricompensa o ritorno economico. Nella categoria donation-based rientrano i progetti che hanno scopi 

diversi tra loro: dai progetti di privati che cercano fondi per scopi personali, a quelli proposti da associazioni o 

istituzioni con lo scopo di finanziare le loro attività, o ancora i progetti proposti da organizzazioni non lucrative.  

2. Reward Based: il finanziamento in questo caso è connesso a uno specifico ritorno o ricompensa che, nella 

quasi totalità dei casi, non è di natura economica/finanziaria, bensì è costituito dall’erogazione di servizi o beni 

da parte dell’imprenditore all’investitore, una volta che la campagna di crowdfunding sarà chiusa. In questa 

categoria, ad esempio, possiamo trovare le richieste di artisti o autori che cercano finanziamenti per produrre un 

libro, un disco, un film, per organizzare una tournée o una mostra, e che riconoscono al finanziatore una 

ricompensa non-economica sotto forma di ringraziamenti nei titoli di coda e/o l’omaggio di copie del disco o del 
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libro. 

3. Lending Based: il finanziamento in questo caso consiste in una vera e propria forma di “prestito” collettivo 

nel senso che i crowdfunders concedono in prestito una somma di denaro al richiedente che, a sua volta, si impegna 

a restituire il capitale e gli interessi a una data prestabilita. Si possono individuare due fenomeni all’interno del 

lending-based crowdfunding: i prestiti peer-to-peer che avvengono direttamente tra individui, senza l’intermediazione di 

istituzioni finanziarie e il micro prestito, che consiste nella fornitura di servizi finanziari a persone con basso 

reddito oppure a soggetti che hanno difficoltà ad ottenere prestiti attraverso i canali di finanziamento tradizionali. 

La differenza principale tra queste due forme consiste nella presenza o meno di un intermediario. 

4. Equity based: gli investitori, in cambio delle risorse finanziarie apportate, ricevono una quota nel capitale 

dell’impresa. La peculiarità dell’equity crowdfunding rispetto alle tradizionali modalità di investimento in capitali di 

imprese è rappresentata dalla possibilità che le risorse patrimoniali iniziali vengano finanziate da un ampio 

ventaglio di investitori che, spesso, sono o saranno clienti della stessa impresa che stanno finanziando. 

Le campagne di crowdfunding possono essere strutturate in base a diversi modelli di offerta. Il modello treshold 

prevede che la somma target prestabilita debba essere raggiunta entro un periodo di tempo prefissato, prima che 

venga effettuata alcuna transazione finanziaria. Se l’obiettivo non viene raggiunto, il finanziamento si considera 

fallito, le transazioni non avvengono e il denaro resta sul conto dei crowdfunders o gli viene restituito. In alcuni casi 

è anche previsto che le somme già versate vengano trasferite in un altro conto gestito dalla piattaforma, per 

essere poi nuovamente impiegate in un’altra campagna.  

In un altro modello, denominato flexible funding, è previsto che gli investimenti ottenuti rimangano alla società 

emittente a prescindere dall’importo raccolto e/o dal raggiungimento del target prestabilito entro la scadenza 

prefissata. Ne modello All And More (tutto o di più), se l’obiettivo non viene raggiunto, ma se si raggiunge o si 

supera il target “interno”, il progetto è esentato dal pagamento di parte delle tariffe da corrispondere alla 

piattaforme. Questo modello è frequentemente utilizzato per finanziare i progetti di natura creativa.  

Storicamente, alla fine degli anni ’90 si è registrata una forte propulsione iniziale da parte dei paesi anglofoni 

verso le prime forme di crowdfunding, per poi diffondersi in maniera significativa anche in Europa e Asia, sotto 

varie forme. I primi esempi di raccolte fondi on-line sono legati al mondo della musica. Gli artisti, potendo 

contare su una ricca comunità di fan, iniziarono a chiedere finanziamenti per la produzione di nuovi album o per 

l’organizzazione dei propri concerti. Uno dei primi esempi di successo risale al 1997, anno in cui il gruppo inglese 

‘Marillion’ riuscì ad ottenere 60.000 dollari per finanziare un tour negli Stati Uniti. A partire dagli anni 2000, 

nacquero le prime piattaforme online operanti a livello mondiale. In 11 anni di attività, la piattaforma ‘JustGiving’ 

ha raccolto oltre 700 milioni di sterline per le circa 12.000 associazioni registrate; ‘ArtistShare’, invece, si basava 

su donazioni e dava la possibilità ai musicisti di concedere ricompense per i finanziamenti ricevuti. 

Michael Sullivan (creatore di ‘Fundavlog’) nel 2006 ha coniato il termine crowdfunding per finanziare progetti legati 

al video blog mediante donazioni. È con la nascita nel 2008 e nel 2009 delle piattaforme ‘IndieGoGo’ e 

‘Kickstarter’ che il crowdfunding assume le forme di finanziamento come oggi lo conosciamo. 

Un trend di crescita esponenziale è stato registrato anche per ciò che concerne i volumi di risorse finanziarie 

movimentate dai portali. Il report 2015 di Massolution sul crowdfunding registra che su 1.250 piattaforme attive a 

livello mondiale, nel 2014 sono stati raccolti circa 16,2 miliardi di dollari, con un incremento del 167% rispetto al 
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risultato di 6,1 miliardi del 2013. A tal proposito, considerando la forte crescita del mercato asiatico, le somme 

che verranno raccolte nel 2015 sono stimate ad un importo superiore ai 34 miliardi di dollari. 

Per quanto riguarda la distribuzione geografica, il Nord America (crescita del 145%, 9,46 miliardi di dollari 

raccolti) continua a registrare il maggior volume di transazioni, seguito dall’Asia (cresciuta del 320%, 3,4 miliardi 

di dollari raccolti) e dall’Europa (aumento del 141%, 3,26 miliardi di dollari raccolti). Sud America, Oceania e 

Africa restano in coda alla classifica con una crescita dei volumi, rispettivamente, del 167%, 59% e 101%. 

Il crowdfunding di tipo lending-based ha trainato il mercato con una crescita del 223% e circa 11 miliardi di dollari 

raccolti rispetto al 2013. 

In ambito europeo, la fase iniziale di diffusione dello strumento ha visto la pubblicazione di alcuni documenti da 

parte dalle Autorità di vigilanza del settore finanziario illustrativi delle caratteristiche delle varie tipologie di 

crowdfunding, dei rischi per l’investitore e degli impianti legislativi vigenti nei quali il fenomeno può essere 

inquadrato giuridicamente. 

In Europa, quindi, i portali on-line operano secondo modalità differenti, seppure sotto l’egida delle Autorità 

nazionali e dell’ESMA, che nel settembre del 2012 ha pubblicato una “Avvertenza per gli investitori” relativa alle 

“Insidie dell’investimento on-line”. La mancanza di una regolamentazione unica e armonizzata su base europea ha 

comportato una significativa eterogeneità dei modelli di business. 

Per quanto riguarda i dati europei, l’Università di Cambridge ha rilevato che il mercato del crowdfunding vale 

complessivamente 3 miliardi di euro. Il mercato è segnato dal Regno Unito, che da solo incide per il 75% degli 

importi totali, mentre il resto dei paesi europei ha raccolto € 620 milioni nel 2014, con un tasso medio di crescita 

del 115% negli ultimi tre anni. Tra le varie tipologie, il credito al consumo peer-to-peer rappresenta il segmento più 

ampio, con € 274,62 milioni, mentre il reward-based crowdfunding si è attestato a quota € 120,33 m, seguito dal lending 

peer-to-business (€ 93,1 m) e dall’equity crowdfunding (€ 82,56 m). 

 

 

2. IL CROWDFUNDING NELL’ORDINAMENTO ITALIANO: IL DECRETO “CRESCITA-

BIS” E IL REGOLAMENTO CONSOB 

 
Tra gli stati membri dell’Unione europea, l’Italia è stato il primo ordinamento che ha introdotto una disciplina 

regolamentare in tema di equity crowdfunding, all’esito di una procedura di consultazione pubblica in cui tutti i 

portatori di interesse hanno avuto la possibilità di dare il proprio contributo e i propri suggerimenti. 

L’equity crowdfunding richiedeva, infatti, una normativa specifica in quanto include la promozione di offerte al 

pubblico che comportano l’acquisto di quote o azioni, conducendo l’investitore a effettuare sottoscrizioni che, 

per natura, sono rischiose in quanto costituiscono finanziamenti al capitale di rischio dell’impresa.  

Sul punto, l’intervento normativo fondamentale è rappresentato dal decreto legge 18 ottobre 2012, n. 179 recante 

“Ulteriori misure urgenti per la crescita del Paese” (c.d. Decreto Crescita 2.0), convertito con modificazioni dalla legge 

17 dicembre 2012, n. 221. Il Decreto Crescita 2.0 ha identificato nel sostegno all’imprenditoria innovativa un 

nuovo approccio di politica industriale, individuando altresì gli specifici destinatari della normativa relativa al 

crowdfunding. 
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È stata introdotta la figura della “start-up innovativa” (cfr. art. 25 del Decreto Crescita 2.0), inizialmente l’unico 

soggetto in grado di usufruire del crowdfunding. Il Decreto Crescita 2.0 prevede che, per rientrare nella categoria 

delle start-up innovative – e pertanto avvalersi dello strumento del crowdfunding –, è necessario che l’impresa sia 

costituita come società di capitali (anche sotto forma di cooperativa), agisca in settori innovativi e tecnologici o a 

vocazione sociale e (i) sia costituita da non più di sessanta mesi; (ii) sia residente in Italia o in uno degli Stati 

membri dell’Unione europea o in Stati aderenti all’Accordo sullo spazio economico europeo, purché abbia una 

sede produttiva o una filiale in Italia; (iii) a partire dal secondo anno di attività della start-up innovativa, il totale 

del valore della produzione annua, così come risultante dall'ultimo bilancio approvato, non sia superiore a 5 

milioni di euro; (iv) non distribuisca e non abbia distribuito, utili; (v) abbia, quale oggetto sociale esclusivo o 

prevalente, lo sviluppo, la produzione e la commercializzazione di prodotti o servizi innovativi ad alto valore 

tecnologico; e (vi) non sia stata costituita da una fusione, scissione societaria o a seguito di cessione di azienda o 

di ramo di azienda (cd. requisiti cumulativi). 

Oltre ai requisiti appena menzionati, è necessario che la start-up innovativa detenga almeno uno dei seguenti 

requisiti aggiuntivi (cd. requisiti alternativi): (i) spesa in ricerca e sviluppo in misura pari o superiore al 15% del 

maggiore valore fra costo e valore totale della produzione; (ii) almeno un terzo della forza lavoro complessiva, 

personale in possesso di titolo di dottorato di ricerca o che sta svolgendo un dottorato di ricerca presso 

un’università italiana o straniera, oppure in possesso di laurea e che abbia svolto, da almeno tre anni, attività di 

ricerca certificata presso istituti di ricerca pubblici o privati, in Italia o all’estero, ovvero, in percentuale uguale o 

superiore a due terzi della forza lavoro complessiva, di personale in possesso di laurea magistrale; (iii) è titolare di 

diritti di sfruttamento di invenzioni industriali, elettroniche, biotecnologiche o di nuove varietà vegetali ovvero di 

diritti relativi a un programma per elaboratore originario, purché tali privative siano direttamente afferenti 

all’oggetto sociale e all’attività di impresa. 

Le start-up innovative, una volta accertata la presenza dei requisiti sopra descritti, sono tenute, ai fini del relativo 

riconoscimento, all’iscrizione in una sezione speciale del Registro delle Imprese. 

L’applicazione della disciplina del crowdfunding, come anticipato, è stata inizialmente limitata alle start-up 

innovative, con una conseguente perplessità riguardante un assetto regolamentare orientato alla tutela degli 

investitori non istituzionali, che conviveva con l’applicazione dello strumento a società di per sé “rischiose” e 

con il risultato di una disciplina frammentata, che segna un’evidente disparità di trattamento tra soggetti aventi 

una diversa veste giuridica. 

Sulla base di queste criticità il decreto legge 24 gennaio 2015, n. 3 recante “Misure urgenti per il sistema bancario e gli 

investimenti” convertito con modificazioni dalla legge 24 marzo 2015, n. 33 (cd. “Decreto Crescita 3.0”), ha esteso 

la possibilità di ricorrere allo strumento del crowdfunding per le “PMI innovative”, di cui all’art. 4 della Decreto 

Crescita 3.0. Circa i requisiti, deve trattarsi di società di capitale che rientrano nelle soglie dimensionali di natura 

comunitaria fissate per le PMI con residenza (o sede operativa) in Italia. I requisiti cumulativi per la PMI 

innovativa sono: 

1) certificazione dell’ultimo bilancio, effettuata da una società di revisione o da un revisore contabile iscritti 

nel registro dei revisori contabili; 

2) assenza di azioni quotate in un mercato regolamentato; 
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3) assenza di iscrizione al registro speciale dal Decreto Crescita 2.0 per le start-up innovative. 

Al pari delle start-up innovative, oltre ai requisiti appena menzionati, è necessario che la PMI innovativa detenga 

almeno due dei seguenti requisiti aggiuntivi: 

 volume di spesa in ricerca, sviluppo e innovazione in misura uguale o superiore al 3% del maggior 

valore fra costo e valore totale della produzione della PMI innovativa. Le spese risultano dall’ultimo bilancio 

approvato e sono descritte in nota integrativa; 

 impiego come dipendenti o collaboratori a qualsiasi titolo, in percentuale uguale o superiore al quinto 

della forza lavoro complessiva, di personale in possesso di titolo di dottorato di ricerca o che sta svolgendo un 

dottorato di ricerca presso un’università italiana o straniera, oppure in possesso di laurea e che abbia svolto, da 

almeno tre anni, attività di ricerca certificata presso istituti di ricerca pubblici o privati, in Italia o all’estero, 

ovvero, in percentuale uguale o superiore a un terzo della forza lavoro complessiva, di personale in possesso di 

laurea magistrale; 

 titolarità, anche quali depositarie o licenziatarie di almeno un brevetto, di una privativa industriale o di 

un software. 

Anche per le PMI innovative è prevista l’iscrizione nella specifica sezione speciale del Registro delle Imprese. 

 

 

3. ANALISI DELLA REGOLAMENTAZIONE ADOTTATA DALLA CONSOB: PRIME 

VALUTAZIONI APPLICATIVE 

 
Le offerte on-line di strumenti finanziari emessi da start-up e PMI innovative sono assoggettate alle regole stabilite 

dalla legge e, in particolare, dalla Consob.  

La disciplina relativa alle campagne di equity crowdfunding è delimitata dalle norme del d.lgs. 24 febbraio 1998, n. 58 

(“TUF”) e del Regolamento Consob (Delibera n. 18592 del 26 giugno 2013 - Adozione del “Regolamento sulla 

raccolta di capitali di rischio da parte di startup innovative tramite portali online” ai sensi dell’articolo 50-quinquies e 

dell’articolo 100-ter del decreto legislativo 24 febbraio 1998, n. 58 e successive modificazioni) adottato ai sensi 

degli artt. 50-quinquies e 100-ter, in base ai quali queste campagne: 

 devono avere ad oggetto esclusivamente strumenti finanziari rappresentativi del capitale di rischio; 

 possono essere effettuate solo da portali gestiti da soggetti iscritti o annotati in un apposito registro 

tenuto da Consob; 

 non possono essere di importo superiore a 5 milioni di euro; 

 devono necessariamente essere in parte (almeno 5%) sottoscritte da parte di un investitore professionale, 

fondazione bancaria o incubatore di start-up innovative; 

 devono prevedere il diritto alla revoca per gli investitori nei casi in cui intervengono cambiamenti 

significativi della situazione della start-up o delle condizioni dell’offerta.  

Con riferimento alla società che richiede l’investimento in equity mediante il crowdfunding, il gestore è tenuto altresì 

a verificare che lo statuto della società preveda: 

 nel caso in cui – una volta che si è chiusa l’offerta sul portale – i soci di maggioranza trasferiscano la 
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propria partecipazione a terzi, la possibilità per gli altri soci di recedere dalla società (diritto di recesso a seguito 

del quale si ha diritto alla liquidazione della propria partecipazione) ovvero il diritto di vendere anche le proprie 

partecipazioni al soggetto che acquista il pacchetto di controllo alle stesse condizioni applicate ai soci di controllo 

(diritto di co-vendita - c.d. clausola tag along), 

 la comunicazione alla società nonché la pubblicazione (sul sito della stessa) dei patti parasociali. 

Quindi, una volta registrato l’ordine dell’investitore, il gestore del portale trasmette l’ordine di adesione a una 

banca o ad un’impresa di investimento, che provvederà a perfezionare la sottoscrizione degli strumenti finanziari 

(e a raccogliere le somme corrispondenti in un conto indisponibile a favore dell’emittente) 

L’art. 17 del Regolamento Consob, al fine di favorire lo sviluppo del fenomeno e quindi agevolare l’accesso ai 

finanziamenti da parte di start-up e PMI innovative, ha previsto l’esenzione dall’applicabilità della disciplina sui 

servizi di investimento prevista dalla direttiva Mifid, nei seguenti casi: 

 nel caso in cui gli ordini siano impartiti da investitori persone fisiche, il relativo controvalore sia 

inferiore a 500 euro per singolo ordine e a 1.000 euro considerando gli ordini complessivi annuali; 

 nel caso in cui gli ordini siano impartiti da investitori persone giuridiche, il relativo controvalore sia 

inferiore a 5.000 euro per singolo ordine e a 10.000 euro considerando gli ordini complessivi annuali. 

Pertanto, ai sensi dell’art. 17 del Regolamento, nei casi sopra elencati, non si applica la normativa di cui alla Parte 

II del TUF e, quindi, non è richiesta la profilatura del cliente da parte dell’intermediario. Ai fini dell’applicazione 

dell’esenzione, è necessario che gli investitori rilascino una dichiarazione in cui affermano di non avere superato 

le predette soglie (prendendo in considerazione, per la soglia annuale, anche gli investimenti effettuati presso altri 

portali nell’anno solare di riferimento). 

Nell’ottica di tutela dell’investitore retail, è inoltre previsto che, dopo la sottoscrizione, a questi è garantito il 

cosiddetto “diritto di ripensamento”, che consente di recedere entro sette giorni dall’ordine di adesione senza 

sostenere alcuna spesa, attraverso specifica comunicazione al portale (art. 13 comma 5 del Regolamento). Il 

diritto di recesso è garantito, secondo le stesse modalità, anche nel caso in cui emergano nuove informazioni 

(fatto nuovo o segnalazione di un errore materiale) rispetto a quelle indicate sull’offerta presente sul portale.  

 

 

4. IMPATTO E RISCHI DELL’EQUITY CROWDFUNDING SUL CONSUMATORE 

 
Per quanto riguarda i rischi cui sono esposti i sottoscrittori delle offerte, certamente il rischio di perdere l’intero 

capitale investito è apprezzabile attesa la natura e le caratteristiche dei soggetti destinatari dei finanziamenti 

mediante crowdfunding. L’emittente è un soggetto ad alto rischio, in ragione della fase di avvio dell’impresa e dei 

settori innovativi in cui opera, a cui si unisce la conseguente necessità di tempi lunghi per sviluppare e realizzare 

il progetto. 

Un altro rischio è rappresentato dall’illiquidità, derivante dalle ragioni appena descritte e dalla natura degli 

strumenti finanziari. Gli strumenti finanziari come quelli acquistati durante la campagna di crowdfunding non 

possono essere negoziati in mercati organizzati per il periodo in cui la società può essere considerata una start-up 
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innovativa (art. 25, comma 2) e quindi possono diventare “illiquidi”, essendo più difficoltoso (se non a volte 

impossibile) liquidarli a un prezzo che ne rispecchi il reale valore. 

Un ulteriore fattore di rischio deriva dalla redditività dell’investimento, poiché connotato dall’elevato rischio di 

impossibilità per la start-up di riuscire a generare, soprattutto nei primi anni, utili in grado di remunerare il capitale 

investito. Tale rischio è elevato anche in ragione della necessità di reinvestire gli eventuali utili per finanziare lo 

sviluppo dell’impresa. In ogni caso, è necessario ricordare che per le start-up innovative non è consentito 

distribuire dividendi (ai sensi dell’art. 25, comma 2 del Decreto Crescita 2.0). Di conseguenza appare ridotta la 

prospettiva di redditività per chi aderisce all’offerta, rappresentata solo dall’eventuale capital gain, derivante dal 

maggior valore conseguito al momento della vendita rispetto all’importo corrisposto all’emittente in fase di 

acquisto. Questo limite non si applica alle PMI innovative, che probabilmente potrebbero spianare la strada 

all’evoluzione del crowdfunding. 

 

 

5. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE 

 
Volendo provare a tracciare un bilancio dell’impatto che l’equity crowdfunding ha determinato nel mercato 

nazionale, si può far ricorso alle risultanze dell’acquisizione, da parte di Consob, delle relazioni annuali sulle 

attività svolte e sui dati sull’operatività dei portali. Nel marzo 2015, quando l’analisi è stata svolta, erano operativi 

6 portali, rispetto ai 15 autorizzati ad operare sul mercato e fino a qual momento erano state pubblicate 18 

offerte-campagne, delle quali solo 4 si erano concluse con successo, 7 si erano chiuse senza successo e 7 erano 

ancora in corso.  

Questi numeri, uniti ai dati relativi al mercato del crowdfunding globalmente inteso, lasciano evidenziare che questo 

strumento è certamente in grado di creare valore ma che, allo stesso tempo, con particolare riferimento 

all’esperienza italiana, non è stato ancora pienamente sfruttato. Le ragioni di questa difficoltà nel far decollare 

l’equity crowdfunding si scontrano, allo stesso tempo, con la tempestività dell’Autorità, sollecitata dal legislatore, nel 

regolare questo strumento.  

Un dato rappresentativo è certamente quello relativo al profilo dell’investimento “medio”. La somma in media 

investita per singola sottoscrizione è pari a circa € 10.000, rispetto a quanto registrato nel Regno Unito – ma 

anche in altri paesi come Francia, Germania, Spagna, Svezia e Svizzera – dove l’investimento medio è di circa € 

4.000. Un importo così elevato testimonia che l’equity crowdfunder italiano è un soggetto che, tendenzialmente, ha 

confidenza con gli strumenti finanziari e dispone di un cospicuo patrimonio. 

Il legislatore, nonché la stessa Consob, avevano immaginato l’equity crowdfunding come una variante del crowdfunding 

reward-based., con una forte presenza di investitori retail impegnati con piccole somme, e pertanto, alcuni aspetti 

della disciplina sul crowdfunding sono stati perimetrati su un profilo di investitore non pienamente rispondente (ex 

post) al (neonato) mercato, con la conseguenza di una regolamentazione rigida del meccanismo, rigidità che va 

oltre la dovuta tutela da garantire agli investitori retail.  

Sotto il profilo operativo, infatti, non è agevole investire una somma superiore a € 500. È infatti richiesto di: a) 

compilare un questionario on-line sulla piattaforma, in base al quale l’investitore dimostri di aver capito che si 

tratta di investimenti rischiosi e illiquidi; b) compilare un modulo di profilazione (cosiddetto Mifid), che attesti la 
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capacità e la propensione ad investire in investimenti rischiosi e illiquidi; c) stampare il modulo Mifid e firmarlo; 

d) spedire o portare il modulo in una banca indicata dalla piattaforma (nonché presso un intermediario 

finanziario che abbia accettato di fare da tramite per gestire gli ordini di acquisto delle quote); e) disporre un 

bonifico sul conto corrente indicato dall’intermediario finanziario.  

Questo procedimento è piuttosto farraginoso per il finanziatore, soprattutto se confrontato con quelli di altre 

esperienze europee in cui l’investitore, per qualsiasi importo intenda sottoscrivere, deve i) compilare un 

questionario online sulla piattaforma che dimostri di aver capito che si tratta di investimenti rischiosi e illiquidi 

(ovvero dichiarare di essere un investitore accreditato, cioè dotato di un patrimonio sufficiente) e, 

successivamente ii) versare l’importo, tramite pagamento on-line con carta di credito o con bonifico su un conto 

corrente indisponibile (escrow account), appoggiato presso primarie società che forniscono servizi di pagamento on-

line.  

Secondo Fabio Allegreni, partner di CrowdAdvisors, le regolazione prevista da Consob ha numerose criticità, 

segnatamente: 

- è contraria a qualsiasi buona pratica relativa a internet, in quanto impone almeno tre passaggi su cinque 

off-line; 

- è disincentivante per l’investitore, il quale deve armarsi di tempo e pazienza per effettuare un 

investimento che, per la sua capacità di investimento, è poco più che irrisorio; 

- è “inutilmente iper-protettivo”, alla luce anche di quanto accade in altri paesi dell’Unione Europea. 

A queste criticità deve aggiungersi l’obbligo di ricorrere a una banca o impresa di investimento per la gestione 

degli ordini, oltre al vincolo di sottoscrizione minima imposta dal Regolamento (5%) costituisce certamente un 

ulteriore fattore di difficoltà per gli operatori.  

Un’ultima perplessità riguarda i requisiti soggettivi degli emittenti i quali devono appartenere alla categoria delle 

start-up o PMI innovative. Se, da un lato, si comprende la necessità di supportare la raccolta di capitali da parte di 

tali imprese, appare di difficile interpretazione l’esclusione degli altri soggetti, la cui inclusione nel perimetro 

applicativo della disciplina sul crowdfunding potrebbe certamente rappresentare un driver per un più ampio ricorso 

allo strumento in questione. 

Sulla base di queste perplessità applicative, l’associazione dei gestori, l’Associazione Italiana Equity 

Crowdfunding ha evidenziato l’esigenza, da un lato, di innalzare da € 500 a € 10.000 la soglia di rilevanza Mifid, 

dall’altro, di abrogare la previsione che stabilisce che l’investimento non si perfeziona se il 5% non è sottoscritto 

da determinate tipologie di investitori professionali, che non includono venture capitalist o business angels.  

Con riferimento alle criticità espresse dal mercato e dagli operatori, la recente consultazione indetta da Consob 

nel giugno 2015 per una prossima revisione del Regolamento, sebbene sia nata dall’esigenza di adeguare il 

Regolamento medesimo alle recenti modifiche della normativa vigente, potrebbe rappresentare l’occasione per 

introdurre le innovazioni che da più parti sono auspicate, al fine di ampliare la platea dei soggetti interessati 

tenuto altresì conto che la stessa Consob ha ammesso che in Italia lo strumento, purtroppo, non è ancora 

decollato. 
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L’AUTORITÀ DI REGOLAZIONE DEI TRASPORTI 
(Maria Letizia Magno, Paolo Occhiuzzi1)2 

 
L’evoluzione digitale e l’applicazione di nuovi modelli di contrattazione e fruizione dei servizi di mobilità rappresentano strumenti 

che possono concorrere alla realizzazione di uno sviluppo delle attività economiche legate al mondo dei trasporti.  

Sotto il profilo consumeristico, è altresì indispensabile individuare un set minimo di regole applicabili a tutti i fruitori dei servizi di 

mobilità tramite canali digitali, al fine di garantire al viaggiatore un livello di sicurezza adeguato nonché uno standard minimo di 

tutela, con riferimento all’informazione e ai rimedi (risarcitori e non solo) in caso di condotta del vettore che sia generativa di un 

danno. La presente analisi mira, dunque, a tracciare le linee essenziali del rapporto tra mobilità e nuove tecnologie, esaminando il 

tema da differenti angolazioni soggettive: prestatori di servizi, intermediari, autorità di regolazione e consumatori. 

 
 

MOBILITÀ E NUOVE TECNOLOGIE 
 
SOMMARIO: 1. INTRODUZIONE – 2. I SERVIZI TECNOLOGICI PER LA MOBILITÀ – 3. SEGUE. SMART MOBILITY E 

PIATTAFORME DI MOBILITÀ – 4. TRASPORTO PUBBLICO LOCALE E SMART CITIES – 5. IL RUOLO DELL’ART – 6. 

NEW MOBILITY E “VECCHI” DIRITTI DEI CONSUMATORI – 7. SPUNTI DI RIFLESSIONE SULLA NECESSITÀ DI 

REGOLAZIONE. 

 

 

1. INTRODUZIONE 

 

La crescente diffusione e il conseguente crescente utilizzo delle tecnologie digitali possono essere considerati la 

causa ed anche l’effetto della radicale trasformazione del sistema economico attuale alla quale stiamo, forse ancora 

inconsapevolmente, assistendo. 

Sono causa della trasformazione in quanto le nuove tecnologie mettono in crisi i mercati tradizionali, basati 

essenzialmente su un rapporto verticale tra professionista e consumatore; sono l’effetto del cambiamento in quanto da 

questa stessa crisi si stanno generando sistemi economici alternativi al capitalismo ad integrazione verticale che ha 

dominato, per lo meno, negli ultimi quattrocento anni (J. RIFKIN, La società a costo marginale zero. l’Internet delle cose, 

l’ascesa del «Commons» collaborativo e l’eclissi del capitalismo. Milano, 2014). 

Per tecnologie digitali devono intendersi tutti quegli strumenti e apparecchiature elettroniche in grado di trasformare le 

informazioni di testo in sequenze numeriche e di elaborarle e gestirle in tale formato: vi rientrano ad esempio i pc, i 

tablets e gli smart phones la cui diffusione tra la popolazione è cresciuta in modo esponenziale negli ultimi anni, anche in 

relazione con lo sviluppo di Internet. Questi strumenti sono oggi diventati veri e propri veicoli di relazioni sociali, in 

grado di connettere un numero infinito di utenti all’interno di un mondo digitale globale. La connessione genera un 

maggiore scambio di idee, proposte e soluzioni per il miglioramento della qualità della vita della popolazione, con il 

risultato di creare veri e propri mercati paralleli al mondo analogico, basati sulla condivisione e sulla collaborazione 

paritaria tra utenti. 

                                                        
1 Le opinioni espresse dall’Autore non impegnano in alcun modo l’Istituzione cui appartiene. 
2 Il presente contributo è frutto della riflessione comune degli Autori. Sono tuttavia specificatamente da attribuirsi a Maria Letizia Magno i 
paragrafi 1, 2, 5, 7 ed a Paolo Occhiuzzi i paragrafi 3, 4 e 6. 
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In altri termini, gli utenti stessi condividendo le loro esperienze e le loro risorse, attraverso l’utilizzo di piattaforme 

tecnologiche, generano spontaneamente e autonomamente nuovi servizi che vanno ad aggiungersi a quelli offerti sul 

mercato tradizionale e che competono con essi, spesso uscendone vincitori. Nascono nuovi mercati e nuovi attori 

economici, mentre la sopravvivenza dei soggetti già esistenti dipende in massima misura dalla loro capacità di 

adattamento.  

All’interno di questo panorama, per sua stessa natura liquido (l’aggettivo è da attribuire al pensiero e agli scritti di Z. 

BAUMANN e, tra i tanti, Modernità liquida, Bari, 2006) e senza confini, si possono distinguere alcune tipologie di attori 

economici: vi sono gli utenti che, avvalendosi di piattaforme tecnologiche, mettono in condivisione beni e servizi 

diventando al tempo stesso produttori e consumatori; vi sono le imprese emergenti che creano dette piattaforme 

tecnologiche e le gestiscono senza entrare nel merito delle transazioni che ivi si effettuano; vi sono le imprese che 

invece agiscono e operano esclusivamente nel mercato digitale e vi sono, infine, le imprese tradizionali ad integrazione 

verticale che si avvalgono di questi nuovi canali commerciali in maniera meramente integrativa e suppletiva dei normali 

sistemi di commercializzazione dei prodotti e dei servizi. 

A livello informatico, una distinzione che può valere a comprendere la vastità del “fenomeno digitale emergente” è 

quella tra reti peer to peer e reti server-client, laddove: nel primo caso, la rete è strutturata sotto forma di host equivalenti o 

paritari che possono fungere sia da cliente sia da servente verso gli altri host della stessa rete mentre, nel secondo caso, 

rimane presente una struttura gerarchica basata su un dominio centralizzato. In altri termini, la diffusione di un sempre 

più ampio sistema (peer to peer) di connessione tra i vari strumenti digitali, quali pc, smart phnones e tablets, rende possibile 

lo scambio tra utenti, in posizione paritaria tra loro, di risorse e servizi di varia natura. 

In conseguenza di ciò, si assiste all’emersione di una nuova figura economica rappresentata dagli intermediari on line i 

quali creano e forniscono l’infrastruttura tecnologica – la rete paritaria – e, mettendo in contatto compratori e fornitori, 

ne consentono le transazioni. Le piattaforme on line così generate rappresentano un mercato virtuale che ha 

caratteristiche sue proprie rispetto al mercato tradizionale. 

Tutto questo sta cambiando in radice il modo di generare servizi; non più solo lo Stato o gli enti territoriali ma anche i 

privati cittadini che creano per loro stessi facilità e utilità nuove. Ciò avviene in ogni comparto della vita economica; 

dall’energia, alle comunicazioni, e infine, per ciò che in questa sede interessa, ai trasporti. 

La presente analisi, dunque, si prefigge lo scopo di individuare e successivamente descrivere i nuovi servizi tecnologici 

per la mobilità al fine di valutare il loro impatto sul mercato dei trasporti pubblici locali, di linea e non, nonché di 

indicare lacune normative ed esigenze di regolazione alle quali la nuova Autorità di regolazione dei Trasporti è 

chiamata a dar voce. 

 

 

2. I SERVIZI TECNOLOGICI PER LA MOBILITÀ 

 

L’utilizzo delle piattaforme on line ha trovato il suo maggior campo di espansione proprio nel settore dei trasporti, per 

ciò che in particolare attiene alla circolazione delle persone. 

In questa sede, come anticipato, l’indagine sarà limitata al trasporto pubblico locale non di linea: settore nel quale 

l’emersione di nuovi servizi sta mettendo in crisi il sistema tradizionale. 
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Sono nate infatti nuove forme di trasporto locale talmente competitive, sia sul piano economico che su quello 

ambientale e sociale, da provocare la sorpresa prima, e la reazione poi, del mondo economico e istituzionale. 

Vengono in rilievo sistemi di car sharing, car pooling, bike sharing tra i quali si possono annoverare le applicazioni di 

Blabla car, Uber nelle sue varie forme di uber pop, uber black e uber taxi, Car2go ed Enjoy. 

Per comprendere appieno il fenomeno, anche al fine di fornire suggerimenti per la sua regolazione, occorre però 

operare all’interno del composito panorama di mobilità tecnologica alcune importanti differenziazioni. 

In primo luogo occorre distinguere i servizi peer to peer da quelli b2c. Come sopra accennato, questi servizi sono 

quelli generati da una rete di computer collegati tra loro in maniera paritaria di modo che gli utenti connessi a 

quella rete possano scambiarsi informazioni e risorse; i secondi invece indicano un modello tradizionale di servizi 

forniti da un professionista ad un consumatore in maniera verticale.  

Rientrano, dunque, nel primo caso tutti quei servizi generati spontaneamente dagli utenti stessi delle piattaforme 

tecnologiche attraverso le quali condividono e mettono a disposizione le proprie autovetture per il trasporto di 

passeggeri, dividendo in tal caso i costi vivi di trasferimento. Ne fanno parte piattaforme quali Blabla car e Uber 

pop, ove gli utenti una volta registrati possono offrire o al contrario ricevere passaggi per tragitti di media e lunga 

distanza. L’aggettivo peer to peer, tradotto come paritario o anche come gratuito, viene associato – come si dirà in 

seguito – ad una molteplicità, talvolta nemmeno riducibile ad insieme, di fenomeni. Il peer to peer dunque può 

avere una valenza informatica, economica, ed anche sociale e sociologica.  

Nel 2014 è stata avviata un’indagine sulla mappatura della piattaforme italiane dalla quale risultano operative, nel 

solo settore dei trasporti, 17 piattaforme, di cui 12 sono di ridesharing e offrono cioè la condivisione di posti auto 

su lunghe tratte ovvero in città (autoincomune, autostrade carpooling, avacar, blablacar, carpooling.it, drive book, flotta, 

roadsharing, viaggia insieme, Uber Pop, Letz-go, Strappo). Parcheggiami e Parksharing permettono invece di  affittare il 

proprio garage o posto auto; Splinter permette di affittare la propria bicicletta; Fly2share permette di condividere le 

spese di una corsa in taxi. Sendilo, infine, è il primo sito di tir-sharing che permette agli autotrasportatori di mettere 

in affitto lo spazio disponibile nei propri mezzi con chi ha bisogno di inviare qualcosa, ottimizzando i carichi. 

(Sharing economy: la mappatura delle piattaforme italiane 2014, in www.collaboriamo.org). 

Diversamente i servi b2c si avvalgono delle piattaforme tecnologiche solo quali canali di vendita di un servizio 

che rimane di carattere verticale tra professionista e consumatori. Ne sono un esempio Car2go ed Enjoy dove gli 

asset appartengono all’azienda che li affitta ai privati cittadini nella forma di autonoleggio. Rientra in questa 

ipotesi anche una delle forme dell’applicazione Uber la quale mette in contatto privati cittadini con una categoria 

specifica di professionisti, ovvero i conducenti taxi o NCC (Uber taxi e Uber black). 

L’esatta comprensione dei diversi fenomeni sopra descritti e del modo in cui essi generano servizi per gli utenti è 

necessaria al fine di valutare l’opportunità di una corretta regolazione degli stessi. 

Infatti può agevolmente notarsi che, mentre nel primo caso, l’utilizzo delle piattaforme tecnologiche è 

meramente strumentale a mettere in contatto privati cittadini, i quali poi regolano il trasporto in forza della loro 

autonomia privata; nel secondo caso, le imprese utilizzano le piattaforme tecnologiche quali canali di vendita di 

un servizio che rimane di natura strettamente commerciale. 

Accanto ed oltre ai servizi sopra descritti che, in quanto generati dagli utenti stessi ovvero da imprese private, 

non assumono la connotazione di servizio pubblico, occorre inoltre considerare una serie di altre applicazioni 
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tecnologiche delle quali possono servirsi lo Stato e gli enti pubblici al fine di offrire servizi pubblici di linea 

sempre più intelligenti. Ci si riferisce, in particolare, ai sistemi di trasporto intelligenti (ITS) i quali raccolgono, 

elaborano, gestiscono e trasmettono dati relativi ai veicoli, integrandoli tra loro in modo intelligente. Si rendono 

così possibili: sistemi per la gestione del traffico veicolare (acquisizione dei dati di traffico, controllo semaforico, 

controllo degli accessi, gestione dei parcheggi, pannelli a messaggio variabile, centri di supervisione e controllo 

integrati, etc.); sistemi per l’informazione agli utenti (indicazioni di percorso e instradamento parcheggi, 

informazioni pre-viaggio via RDS-TMC, televisione, Internet, centri di servizi informativi per il trasporto, call 

center, etc.); sistemi per la gestione del trasporto collettivo (monitoraggio e localizzazione delle flotte, 

automatizzazione dei depositi, servizi a chiamata, etc.); sistemi per l’integrazione modale, fino alle piattaforme 

per la logistica (sistemi di Park and ride, sistemi di pagamento con smart-card, sistemi di distribuzione delle merci, 

sistemi misti merci/passeggeri, etc.).  

La diffusione dei sistemi di trasporto intelligente nel settore del trasporto stradale e nelle interfacce con altri modi 

di trasporto è regolata dalla direttiva 2010/40/UE, recepita in Italia con decreto ministeriale n. 44/2014. 

 

 

3. SEGUE. SMART MOBILITY E PIATTAFORME DI MOBILITÀ  

 

Il fenomeno dell’intermediazione on-line ha visto negli ultimi decenni, di pari passo con lo sviluppo e 

l’espansione di Internet, una crescita esponenziale. La società digitale ha individuato nuovi “soggetti” non 

classificabili nell’alveo delle categorie giuridiche classiche. Il riferimento è qui agli hosting providers, alle 

piattaforme marketplace, agli intermediari di commercio elettronico o alle piattaforme di reti partecipative. Si 

tratta, dunque, di una categoria molto ampia ed eterogenea, all’interno della quale le singole tipologie non sono 

sempre ben definite, soprattutto ove si consideri che gli intermediari operanti in internet possono svolgere 

contestualmente più ruoli, talvolta in potenziale competizione tra loro (come intermediari, utilizzatori finali e 

content/service providers). 

La dottrina ha già avuto modo di osservare (Margherita Colangelo, Vincenzo Zeno-Zencovich - La 

intermediazione on-line e la disciplina della concorrenza: i servizi di viaggio, soggiorno e svago in Diritto dell’informazione e 

dell’informatica (il), fasc.1, 2015, pag. 43) come le funzioni svolte da questa categoria di soggetti siano diverse e, 

talvolta, estremamente eterogenee:  i) la fornitura dell’infrastruttura; ii) la raccolta e l’organizzazione di 

informazioni sparse; iii) l’aggregazione di domanda e offerta; iv) la facilitazione dei processi di mercato; v) la 

garanzia di affidabilità; vi) la considerazione delle necessità di compratori e venditori  . Tali funzioni si sono 

ben sposate, ad esempio, al settore dei servizi di viaggio e svago in generale ma hanno avuto un notevole 

sviluppo anche in materia di trasporto, dove hanno di fatto creato un mercato vero e proprio, talvolta in una 

situazione di difficile convivenza con le realtà già esistenti e le relative regolamentazioni. E’ indubbio, infatti, 

che il recente diffuso utilizzo di tecnologie informatiche applicate in modo innovativo alla mobilità delle 

persone ha avuto effetti significativi sia sulla domanda e sui comportamenti degli utenti, che sul fronte della 

offerta dei servizi di trasporto locale non di linea.  
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In questo specifico settore non può non farsi riferimento al caso Uber, applicazione che offre informazioni e 

strumenti per ottenere servizi di trasporto conto terzi da autisti o autotrasportatori. Uber è una società 

statunitense, nata come start-up a San Francisco nel 2009, oggi attivo in più di centoventi città su quattro 

continenti. L’operatore gestisce una piattaforma tecnologica, accessibile tramite smartphone, che pone in 

collegamento l’offerta di mezzi trasporto non di linea con la domanda di servizi di trasporto non di linea (utenti 

registrati attraverso l’applicazione) tramite un sistema di geolocalizzazione.  

L’applicazione sviluppata da Uber consente di richiedere un servizio di trasporto ad un autista, attraverso 

l’invio delle coordinate GPS dell’utente a un centralino che smista le richieste e manda in zona l’autista libero 

interessato alla corsa. Ciascun autista può discrezionalmente decidere di accettare o rifiutare la richiesta. 

Qualora l’autista accetti la richiesta, l’applicazione notifica al cliente l’avvenuta accettazione e fornisce le 

informazioni relative all’operatore del servizio di trasporto (nome e fotografia del conducente, numero di 

licenza e di targa, numero di telefono e la valutazione del suo servizio da parte degli utenti), nonché consente di 

visualizzare – in tempo reale – il percorso dell’autista in avvicinamento.  

Sul versante dell’offerta, il rapporto che lega Uber e gli “autisti” è definito dai rappresentanti della società come 

un rapporto di servizio, non esclusivo. Ai conducenti NCC, selezionati da Uber a seguito di un colloquio e di 

una verifica del veicolo, viene fornito dalla società uno smartphone predisposto per la ricezione delle richieste 

degli utenti. 

Gli autisti, inoltre, sottoscrivono una delega di “money handling” a favore di Uber, che provvede ad incassare 

direttamente i pagamenti dell’utenza con addebito sulla carta di credito, retrocedendo poi a ciascun autista la 

quota di spettanza per il servizio di trasporto reso e trattenendo una commissione per il proprio servizio di 

intermediazione fissata al 20%.  

Il professionista offre anche una tipologia di servizio innovativa consistente nell’intermediazione per il 

trasporto di carattere “collaborativo” dove un privato condivide l’auto con chi ha l’esigenza di spostarsi in città. 

In questo caso, gli autisti non sono professionisti muniti di autorizzazione,  ma piuttosto soggetti che godono 

di determinati requisiti stabiliti e verificati da Uber stessa (servizio Uber Pop). 

Sul versante della domanda, l’utente si registra gratuitamente alla piattaforma tramite l’applicazione, 

comunicando i propri dati personali (nome, cognome, indirizzo e-mail e numero di telefono mobile) ed i dati 

relativi alla propria carta di credito. Una volta completata la procedura di registrazione, Uber fornisce all’utente 

un account personale, da esso accessibile mediante password.  

Si tratta, in sintesi, di un servizio innovativo ma che ha trovato, a livello nazionale e non solo, diversi ostacoli 

derivanti dalla normativa vigente in materia di trasporto pubblico non di linea e dalla situazione concorrenziale 

esistente tra il servizio dei taxi, il noleggio con conducente e queste nuove forme di mobilità. Diversi sono, ad 

oggi, gli interventi delle Autorità per rimuoverli. Si pensi, ad esempio, all’AGCM che ha segnalato al 

Parlamento la necessità di abolire gli elementi di discriminazione competitiva tra taxi e NCC in una prospettiva 

di piena sostituibilità dei due servizi, al fine di limitare le distorsioni concorrenziali nel settore degli autoservizi 

di trasporto pubblico non di linea causate dall’esclusione della disciplina dei taxi e del servizio di noleggio auto 

con conducente (NCC). Esigenza ulteriormente ribadita a Governo ed al Parlamento dall’Autorità dei trasporti 

che ha emesso – proprio nel 2015 – un atto di segnalazione avente ad oggetto i profili di rilevanza economico-
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regolatoria dell’autotrasporto di persone non di linea. Con la delibera – che è accompagnata da proposte 

normative di modifica della legge 15 gennaio 1992 n. 21 – l’Autorità auspica che il legislatore tenga conto nel 

definire i suoi obiettivi di policy e la disciplina della materia nei diversi profili civilistici, fiscali ed attinenti 

all’ordine pubblico. Se le proposte dell’Autorità venissero accolte, occorrerebbe assicurare un adeguato 

raccordo con altri complessi normativi collegati. 

La formulazione delle proposte è stata preceduta da un’approfondita indagine dell’Autorità sul recente diffuso 

utilizzo di tecnologie informatiche applicate in modo innovativo alla mobilità delle persone e sui suoi effetti sia 

sulla domanda e sui comportamenti degli utenti che sul fronte della offerta dei servizi di autotrasporto di 

persone non di linea. L’atto muove dall’offerta di una pluralità di tipologie di servizi di autotrasporto di 

persone, oggi resa possibile dalla diffusione di tecnologie mobili competitive e dal cambiamento delle abitudini 

di consumo degli utenti da esse prodotto. La domanda di mobilità – specie per le fasce di reddito più basse e 

per i giovani – si orienta verso sistemi basati sulla flessibilità e sulla condivisione di risorse, tipici della “sharing 

economy”. L’Autorità si propone di far emergere questo mercato, affinché domanda e offerta di servizi possano 

incontrarsi in modo trasparente e nel rispetto delle regole applicabili alla attività economica d’impresa. 

Fra le proposte, si segnala la necessità di dare un adeguato livello di regolazione alle emergenti formule del 

trasporto non di linea diverse dai servizi di taxi ed NCC basate su piattaforme tecnologiche che offrono servizi 

di intermediazione su richiesta e con finalità commerciale. A tal fine, l’ART propone di introdurre obblighi 

specifici attinenti sia alle piattaforme, che ai requisiti del conducente, che alla qualità ed alla sicurezza del 

servizio. 

L’Autorità ha proposto, inoltre, il mantenimento dell’attuale connotazione del taxi come servizio di trasporto 

pubblico non di linea, che assicura l’effettuazione della corsa a richiesta e la copertura del servizio nell’arco 

dell’intera giornata, nonché la possibilità per i taxi di praticare sconti, di costituirsi come impresa e in tal caso di 

poter cumulare più licenze, di ampliare l’utilizzo del servizio di taxi per servizi pubblici flessibili destinati a 

specifiche categorie di utenti o all’adduzione alle linee di trasporto pubblico in condizioni di domanda debole, 

nonché la possibilità per il tassista di acquisire servizi da fonti diverse, senza vincoli di esclusiva. 

Le misure individuate dall’Autorità prevedono anche l’eliminazione dell’obbligo per il titolare della 

autorizzazione NCC di fare rientro in rimessa dopo ogni singolo servizio e l’affidamento alle Regioni 

dell’individuazione dei bacini ottimali sovracomunali di gestione dei servizi di autotrasporto di persone non di 

linea, attualmente affidati ai singoli Comuni.  

Si tratta di misure eccezionalmente forti ma necessarie. È certo, infatti, che i nuovi modelli economici di 

condivisione stanno creando scompensi nel vecchio sistema e la polemica nazionale creatasi intorno ad Uber ne 

è la riprova. 

Polemica destinata ad alimentarsi anche in ragione della pronuncia del 25 maggio 2015 emessa dal Tribunale 

Civile di Milano che in sede cautelare ha accolto il ricorso presentato dalle cooperative di taxi operanti a Milano 

e ha inibito l’utilizzazione sul territorio nazionale dell’app denominata UBER POP e la prestazione di un 

servizio – comunque denominato e con qualsiasi mezzo promosso e diffuso – che organizzi, diffonda e 

promuova da parte di soggetti privi di autorizzazione amministrativa e/o di licenza un trasporto terzi dietro 
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corrispettivo su richiesta del trasportato, in modo non continuativo o periodico, su itinerari e secondo orari 

stabiliti di volta in volta. Il Presidente del Tribunale ha confermato, in sede di reclamo, l’ordinanza cautelare. 

Si tratta solo dell’ultimo tassello di una vicenda non ancora conclusa, Vicenda, invero, non isolata se si volge lo 

sguardo a ciò che accade al di fuori dei confini nazionali. 

Negli Stati Uniti d’America, dove Uber è nato ed è diffuso capillarmente sull’intero territorio della Federazione, 

le Amministrazioni locali sono intervenute in più occasioni ed in maniera disparata. È interessante, sul punto, 

segnalare la vicenda californiana, il primo Stato ove è stato introdotto il servizio. In un primo tempo, le 

amministrazioni competenti, San Francisco Municipal Transportation Agency e California Public Utilities Commission, 

hanno sanzionato rispettivamente nel 2011 e nel 2012 Uber per quanto riguarda UberX (l’equivalente 

statunitense di Uber pop) e le società che svolgono servizio analogo per la fornitura illecita di un servizio di 

trasporto pubblico. Tuttavia, a seguito di questi interventi amministrativi, vista la capillarità del servizio e la 

necessità di bilanciare la salvaguardia della sicurezza pubblica con l’innovazione tecnologica è stato raggiunto 

un accordo e, nel settembre 2013, la California Public Utilities Commission (CPUC) ha adottato il primo intervento 

regolatorio in materia di ride-sharing organizzato attraverso delle piattaforme telematiche (“Decision adopting 

rules and regulations to protect public safety while allowing new entrants to the transportation industry”). 

La CPUC, innanzitutto, definisce UberX e le società analoghe (Lyft, Sidecar e Summon) come “Transportation 

Network Company” (TNC), ovvero delle organizzazioni che, indipendentemente dalla loro forma sociale, 

forniscono predefiniti servizi di trasporto dietro rimborso (“for compensation”), utilizzando un’applicazione via 

internet o una piattaforma in grado di connettere i passeggeri con i conducenti di veicoli privati (“charter-party 

carrier of passengers”). Già una legge californiana del 2012 (“Passenger Charter-Party Carriers’Act”) aveva 

definito i soggetti impegnati nel trasporto di persone in automobile al fine di ottenere un rimborso, sia su mezzo 

pubblico che privato, imponendo a tali soggetti il conseguimento di uno specifico certificato o permesso 

rilasciato dalla CPUC (cfr. PU Code § 5351, Section 5353: “Charter-party carrier of passengers means every person engaged 

in the transportation of persons by motor vehicle for compensation, whether in common or contract carriage, over any public highway 

in this State”). 

Al fine di assicurare la pubblica sicurezza, la Commissione ha stabilito ventotto regole per il servizio di TNC, in 

cui vengono individuate le responsabilità dei TNCs. Tra le varie regole, si segnala quanto segue:  la TNC è 

tenuta a stipulare un’assicurazione commerciale con una franchigia non inferiore ad $ 1.0000.000 per incidente; 

i conducenti TNC devono avere un’assicurazione sia commerciale che personale; la TNC deve ottenere una 

“license” rilasciata dalla Commissione; etc etc. 

L’introduzione di questo registro rappresenta, quindi, una delle possibili soluzioni ai problemi sollevati dal 

sistema introdotto da Uber pop, in grado di consentire un’apertura del mercato regolata da norme che assicurino 

la sicurezza degli utenti e che comunque pongano degli elementi di distinzione rispetto al servizio pubblico 

operato da taxi e NCC. 

Nell’Unione europea si segnala che in Belgio il Tribunal de Commerce di Bruxelles il 15 aprile 2014 si è 

pronunciato sull’illegalità del servizio Uber pop, prevedendo una sanzione pecuniaria di € 10.000 per i 

conducenti aderenti al servizio. Tuttavia, alla pronuncia del tribunale belga è seguita l’immediata e caustica 

reazione dell’attuale vice-presidente della Commissione europea e commissario per l’Agenda digitale, Neelie 
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Kroes, che ha sostenuto che tale decisione non salvaguarda o aiuta i passeggeri, bensì protegge il “cartello dei 

taxi”. 

Sotto altro profilo ma comunque attinente, il governo francese, con il décret n° 2013-1251 del 27 dicembre 2013 

relativo alle prenotazioni preventive di auto da turismo con conducente, modificando il codice del turismo, 

aveva imposto agli autisti di tali vetture e, quindi, a coloro che operano attraverso Uber o altre similari 

applicazioni, di attendere quindici minuti prima di far salire il passeggero a bordo. Prima dell’adozione del 

decreto, tuttavia, era intervenuta la Autoritè de la concurrence con un parere contrario al progetto di decreto, in 

quanto introduttivo di una distorsione ingiustificata della concorrenza (Avis n. 13-A-23 du 16 décembre 2013 

concernant un projet de décret relatif à la réservation préalable de voiture de tourisme avec chauffeur). Ciò nonostante, il 

Governo ha ritenuto di adottare la misura e, successivamente, il Conseil d’Ètat, con ordinanza del 5 febbraio 

2014, ne ha sospeso l’efficacia in via cautelare.  

Infine in Germania, la corte distrettuale di Berlino il 17 aprile 2014 ha pronunciato un’ingiunzione – per ora 

solo in via cautelare – avverso i servizi Uber black e Uber van, in quanto, trattandosi di auto a noleggio e non 

già di taxi, la legge tedesca in materia di trasporto dei passeggeri prevede che l’auto a noleggio debba ritornare 

alla rimessa dopo aver completato la corsa. 

Il breve quadro comparato appena disegnato evidenzia che, a fronte delle diverse soluzioni innovative che si 

propongono sul mercato, un eventuale tentativo di ostacolare tali forme di new economy in via normativa sarebbe 

non solo vano e anacronistico, ma soprattutto varrebbe non tanto a tutelare i singoli soggetti licenziatari di taxi 

i quali viceversa – come dimostra l’esperienza statunitense ed in parte quella nazionale – possono comunque 

trarre vantaggio dallo sviluppo di diverse soluzioni di comunicazione innovativa con l’utenza, quanto piuttosto 

le posizioni di monopolio o quasi monopolio – e quindi le rendite di posizione – godute dagli attuali sistemi di 

radio taxi, che sono quelli che si pongono in rapporto di reale concorrenza con la piattaforma offerta da Uber.  

In conclusione, si può affermare che le reazioni negative all’ingresso di Uber o di altre forme di trasporto 

condiviso nel mercato confermano, da un lato, la sensibilità del settore e, per altro verso, la ritrosia verso 

qualsiasi forma di apertura. Sussiste, in ogni caso, la necessità di rimuovere le restrizioni concorrenziali e di 

valutare come l’evoluzione tecnologica imponga un allargamento della considerazione della “piazza” presso cui 

può prestarsi il servizio pubblico non di linea: ormai una piazza meno reale e più virtuale e, quindi, 

esponenzialmente più amplia. 

 

 

4. TRASPORTO PUBBLICO LOCALE E SMART CITIES 

 

I servizi condivisi, le piattaforme digitali e le nuove forme partecipative di mobilità si inseriscono in un nuovo 

corso che vede, sempre più, tecnologia e servizi pubblici camminare pari passo nello sviluppo delle realtà 

urbane contemporanee. Al centro della sfida, per le realtà urbane, vi è la costruzione oggi di un nuovo genere di 

bene comune, una grande infrastruttura tecnologica e immateriale che faccia interagire persone e oggetti, 

scambiando informazioni e generando “intelligenza” e producendo “inclusione”: è la sfida delle cosiddette 

Smart Cities. 
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Con il D.L. n. 12/179 del 18 ottobre 2012, in Italia è stato inserito per la prima volta la definizione di 

“comunità intelligente” in un atto legislativo nazionale. L’articolo 20 della richiamata legge, infatti, è dedicato 

espressamente alle “Comunità intelligenti” ed introduce tre aspetti focali: a) lo statuto della cittadinanza 

intelligente, la cui sottoscrizione è condizione necessaria per ottenere la qualifica di comunità intelligente e il cui 

rispetto è vincolante per l’accesso ai fondi pubblici appositamente creati; b) un catalogo del riuso dei sistemi e 

delle applicazioni ed uno dei dati e dei servizi informativi, la cui partecipazione limita anch’esso l’accesso ai 

relativi benefici; c) un sistema di misurazione basato su indicatori statistici relativi allo stato e all’andamento 

delle condizioni economiche, sociali, culturali e ambientali delle comunità intelligenti e sulla qualità della vita dei 

cittadini, di concerto con l’ISTAT e l’ANCI. 

La norma arriva in un momento di fervente dibattito relativo alle Smart City; dibattito che ha conosciuto uno 

sviluppo significativo, dando origine ad un ampio ventaglio di definizioni tese a individuare i contorni del 

fenomeno e i processi di sviluppo necessari a trasformare un agglomerato urbano in una città intelligente. 

Prima di addentrarsi nel tema trasporto pubblico locale e smart cities occorre definire, preliminarmente, quali 

siano i parametri per l’individuazione del grado di smartness di una città. In altri termini, è necessario 

comprendere se e in che misura sia possibile quantificare l’intelligenza di una città. 

A questo scopo, occorre distinguere tre differenti accezioni del livello di smartness: la prima riguarda il numero 

di domini sociali e tecnologici coperti da iniziative promosse e coordinate da un città. In questo caso la variabile 

rilevante di contesto è data dalle scelte tecnologiche; la seconda attiene alla capacità di pianificazione e di 

visione della città, necessaria per un’efficiente implementazione dei progetti. Di conseguenza, la smartness può 

essere intesa come la qualità delle scelte architetturali e di governance; la terza concerne il miglioramento della 

qualità della vita dei cittadini.  

La difficile configurabilità di tutti gli anzidetti criteri permette – in linea teorica – di escludere che una città si 

possa definire smart anche se conduce singole iniziative estemporanee e non coordinate, ad esempio installando 

una colonnina sperimentale per la ricarica elettrica dei veicoli o fornendo servizi di infomobilità alle fermate dei 

mezzi pubblici.  

Al contrario, Smart City è una città che secondo una visione strategica e in maniera organica, impiega gli strumenti 

dell’information technology come supporto innovativo degli ambiti di gestione e nell’erogazione di servizi pubblici, grazie anche 

all’ausilio di partenariati pubblico-privati, utilizzando informazioni provenienti dai vari ambiti in tempo reale, e 

sfrutta risorse sia tangibili (ad es. infrastrutture di trasporto, dell’energia e delle risorse naturali) sia intangibili 

(capitale umano, istruzione e conoscenza, e capitale intellettuale delle aziende).  

La declinazione di tali parametri nel settore dei servizi pubblici locale diventa pertanto impresa ardua. Come 

noto, i problemi legati alla congestione del traffico pongono con crescente forza l’interrogativo di come 

muovere in ambito urbano persone e merci assicurando livelli di servizio progressivamente più efficienti, 

riducendo contemporaneamente le esternalità negative che gravano sui cittadini.  

L’idea di Smart City nel trasporto pubblico locale impatta su due aspetti centrali: la logistica e la mobilità. Quanto al 

primo aspetto, lo stesso deve intendersi come il processo in grado di ottimizzare la logistica dell’ultimo tratto e 

le attività di trasporto proprie delle compagnie private in aree urbane, tenendo in considerazione il traffico 

generato, la congestione, l’inquinamento e il dispendio energetico.  
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Con riferimento al secondo aspetto, invece, si osservi che si tratta della necessità di sviluppare nuovi sistemi di 

mobilità ecologici e sostenibili, come, ad esempio, i servizi di car pooling, car sharing e infomobilità. Sul punto, 

l’Unione Europea ha già disegnato la strada da percorrere nell’ambito della direttiva 2010/40/EU, grazie 

all’individuazione i cosiddetti gli Intelligent Transport Systems (ITS) intesi come l’applicazione delle tecnologie 

informatiche e delle telecomunicazioni (ICT) ai sistemi di trasporto. Gli ITS possono essere sinteticamente 

definiti come l’insieme di procedure, sistemi e dispositivi che consente attraverso la raccolta, l’elaborazione e la 

distribuzione di informazioni di migliorare la mobilità, di ottimizzare tutte le modalità di trasporto di persone e 

merci, nonché di verificare e quantificare i risultati raggiunti. La Commissione Europea classifica gli ITS in 

funzione del settore d’applicazione: a)  gestione del traffico, mobilità e ottimizzazione dell'uso delle reti di 

trasporto; b) informazione all’utenza; c) gestione del trasporto pubblico per migliorarne l'efficienza e la 

fruibilità per l’utenza; d) gestione di flotte per trasporto merci e della logistica; e) miglioramento e controllo 

della sicurezza dei veicoli; f) gestione delle emergenze (incidenti).  

L’applicazione di tali principi alle città postula dunque la necessità di rivedere la stessa idea di trasporto 

pubblico atteso che l’evoluzione tecnologica permette all’utente di poter fruire di servizi pubblici e privati 

interoperabili (parcheggio, car-sharing, bike-sharing, ricariche auto elettriche, anche treni regionali o car-pooling). È 

necessario, inoltre, migliorare la gestione dei dati sulla mobilità, l’accessibilità degli stessi, l’aggregazione ed 

elaborazione, visualizzazione e distribuzione/vendita per fornire informazioni veloci e affidabili agli utenti. 

Gli operatori pubblici e Autorità devono pertanto individuare misure idonee al perseguimento dell’obiettivo 

tramite interventi regolamentari (disciplina delle licenze di distribuzione urbana limitate, park pricing); misure di 

tipo economico (incentivi modernizzazione parco veicoli, incentivi cooperazione tra operatori); investimenti  

tecnologici  e infrastrutturali 

 

 

5. IL RUOLO DELL’ART  

 

L’Autorità italiana di Regolazione dei Trasporti, dopo un lungo e travagliato iter che ha preso avvio con la legge 

n. 481 del 1995, è stata definitivamente istituita con la legge di conversione n. 27 del 2012 del c.d. decreto “Cresci 

Italia” ed è diventata concretamente operativa nel settembre del 2013. 

Le funzioni e le competenze della nuova Autorità sono elencate all’art. 37 della legge 22 dicembre 2011, n. 214, 

di conversione del decreto-legge n. 201 del 2011. 

La norma richiamata elenca una complessa ed eterogenea serie di compiti, alcuni riferiti ai trasporti in generale, 

altri dedicati ai singoli specifici settori. In particolare, ai sensi del comma 2, l’Autorità provvede a: garantire 

condizioni di accesso eque e non discriminatorie alle infrastrutture ferroviarie, portuali, aeroportuali e alle reti 

autostradali; definire, se ritenuto necessario in relazione alle  condizioni di concorrenza effettivamente esistenti 

nei singoli mercati dei servizi dei trasporti nazionali e locali, i criteri per la fissazione da parte dei soggetti 

competenti delle tariffe, dei canoni, dei pedaggi, tenendo conto dell’esigenza di assicurare l’equilibrio economico 

delle imprese regolate, l’efficienza produttiva delle gestioni e il contenimento dei costi per gli utenti, le imprese, i 

consumatori; verificare la corretta applicazione da parte dei soggetti interessati dei criteri come sopra fissati; 
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stabilire le condizioni minime di qualità dei servizi di trasporto nazionali e locali connotati da oneri di servizio 

pubblico, individuate secondo caratteristiche territoriali di domanda e offerta; definire, in relazione ai diversi tipi 

di servizio e alle diverse infrastrutture, il contenuto minimo degli specifici diritti, anche di natura risarcitoria, che 

gli utenti possono esigere nei confronti dei gestori dei servizi e delle infrastrutture di trasporto; definire gli 

schemi dei bandi delle gare per l’assegnazione dei servizi di trasporto in esclusiva e delle convenzioni da inserire 

nei capitolati delle medesime gare, e stabilire i criteri per la nomina delle commissioni aggiudicatrici. 

La norma prosegue specificando i compiti generali nei vari settori di trasporto stradale e autostradale, ferroviario, 

aeroportuale, fino a ricomprendere disposizioni relative al servizio taxi: «tale necessaria specificazione è la prova 

delle difficoltà di introdurre i principi della concorrenza nel mercato dei trasporti ed in particolare di quello 

pubblico locale» (A. FRIGNANI, L’Autorità dei trasporti: fra tutela della concorrenza e regolazione, in Dir. ind., 2, 2014, pp. 

105 ss.). 

Con particolare riferimento al servizio taxi, l’Autorità è chiamata a monitorare e verificare la corrispondenza dei 

livelli di offerta del servizio taxi, delle tariffe e della qualità delle prestazioni in relazione alle esigenze dei diversi 

contesti urbani, secondo i criteri di ragionevolezza e proporzionalità, allo scopo di garantire il diritto di mobilità 

degli utenti. I comuni e le regioni, nell’ambito delle proprie competenze, provvedono, previa acquisizione di 

preventivo parere da parte dell’Autorità, ad adeguare il servizio dei taxi, nel rispetto dei seguenti principi: 1) 

l’incremento del numero delle licenze ove ritenuto necessario anche in base alle analisi effettuate dalla Autorità 

per confronto nell'ambito di realtà europee comparabili, a seguito di un’istruttoria sui costi-benefici anche 

ambientali, in relazione a comprovate ed oggettive esigenze di mobilità ed alle caratteristiche demografiche e 

territoriali; 2) consentire ai titolari di licenza, d’intesa con i comuni, una maggiore libertà nell’organizzazione del 

servizio, sia per fronteggiare particolari eventi straordinari o periodi di prevedibile incremento della domanda e in 

numero proporzionato alle esigenze dell’utenza, sia per sviluppare nuovi servizi integrativi come il taxi ad uso 

collettivo o altre forme; 3) consentire una maggiore libertà nella fissazione delle tariffe e la possibilità di una loro 

corretta e trasparente pubblicizzazione a tutela dei consumatori; 4) migliorare la qualità di offerta del servizio, 

individuando criteri mirati ad ampliare la formazione professionale degli operatori con particolare riferimento alla 

sicurezza stradale e alla conoscenza delle lingue straniere, nonché alla conoscenza della normativa in materia 

fiscale, amministrativa e civilistica del settore, favorendo gli investimenti in nuove tecnologie per 

l’efficientamento organizzativo ed ambientale del servizio e adottando la carta dei servizi a livello regionale. 

Queste ultime disposizioni in relazione alla disciplina del servizio taxi vengono in rilievo proprio in relazione alla 

necessità di regolazione dei fenomeni emergenti di car sharing e car pooling di cui si è detto in precedenza. 

I servizi di trasporto di persone non di linea sono regolati dalla Legge quadro n. 21 del 1992 che trova 

applicazione tanto in relazione al servizio taxi tanto in relazione al servizio di noleggio con conducente, 

demandando alle regioni e agli enti locali la disciplina di dettaglio. Non rientrano nell’ambito di applicazione della 

citata legge i sistemi innovativi di mobilità nati per effetto del crescente utilizzo della tecnologia digitale e in 

risposta a bisogni della popolazione evidentemente non soddisfatti dai sistemi tradizionali di trasporto non di 

linea. 

Si è dunque in presenza di un vuoto normativo che richiede di essere colmato con urgenza, in considerazione 

non soltanto dei possibili effetti distorsivi della concorrenza derivanti da servizi che si sottraggono alle regole del 
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trasporto pubblico, ma anche in considerazione della necessità di garantire ai cittadini una maggiore flessibilità ed 

accessibilità della mobilità urbana. Si pensi al caso di Uber e in particolare a quanto avvenuto in Italia nel marzo 

scorso in occasione dello sciopero nazionale dei mezzi pubblici, durante il quale la società Uber ha continuato ad 

offrire i propri servizi, in alcune città addirittura gratuitamente, allo scopo di promuovere una mobilità sostenibile 

e una maggiore efficienza delle città stesse e che ha provocato la reazione, sotto forma di scontri e movimenti di 

piazza, dei tassisti e dei conducenti NCC, i quali hanno invocato a gran voce la necessità di una regolazione 

appropriata, anche nella speranza di un contenimento dei fenomeni sopra descritti. 

 

 

6. NEW MOBILITY E VECCHI DIRITTI DEI CONSUMATORI 

 

La tutela del consumatore costituisce parte integrante degli elementi di regolamentazione del mercato perché – 

come ad esempio nella disciplina delle pratiche commerciali sleali – vengono imposti significativi oneri ed 

obblighi alle imprese, in ordine alle modalità di produzione e di prestazione, e al rapporto giuridico che viene 

ad instaurarsi con i consumatori.  

Le transazioni attinenti ai nuovi sistemi di trasporto (car pooling e car sharing) avvengono quasi esclusivamente su 

piattaforme digitali (si pensi ad Uber o BlaBlaCar). È, pertanto, necessario comprendere come questi nuovi 

meccanismi economici possano incidere sulla tutela dei cittadini/consumatori di beni e di servizi. Partendo dal 

presupposto che le attuali forme di tutela e di legislazione sono strutturate e stratificate su un sistema 

economico “classico”, è necessario interrogarsi se tale impostazione possa essere sufficiente ad affrontare le 

nuove problematiche. In caso contrario capire quali sono o saranno, le nuove forme di tutela capaci di garantire 

un corretto funzionamento dei rapporti economici tra i diversi attori di questi nuovi mercati.  

Sul piano giuridico i contratti che disciplinano i servizi offerti dalla sharing economy soggiacciono, oltre alle 

disposizioni del Codice Civile in tema di formazione, validità ed efficacia dei contratti, alla normativa speciale 

che disciplina tutti i contratti tra professionista e consumatore di cui alle sezioni dalla n. I alla n. IV del 

cosiddetto “Codice del Consumo” (D.Lgs. 206/2005), recentemente modificato (limitatamente agli artt. 45 – 

67) in senso ulteriormente favorevole all’utente/consumatore/fruitore dei servizi telematici, in seguito al 

recepimento in Italia della Direttiva n. 2011/83/UE con il D.Lgs. n. 21 del 21/02/2014. 

Inoltre, per gli aspetti non disciplinati dal Codice del Consumo (di seguito, per brevità, C.d.C.) si applica la 

normativa in tema di servizi della società dell’informazione e commercio elettronico. In tal senso infatti dispone 

l’art. 68 C.d.C. che, per quel che concerne le offerte di servizi effettuate ai consumatori per via elettronica, 

rinvia espressamente al D.Lgs. 70/2003, recante attuazione della direttiva 2000/31/CE del Parlamento europeo 

e del Consiglio, dell’8 giugno 2000, relativa a taluni aspetti giuridici dei servizi della società dell’informazione, in 

particolare il commercio elettronico, nel mercato interno. Peraltro, la normativa sopra richiamata non esclude, 

né limita i diritti che sono attribuiti al consumatore da altre norme dell’ordinamento giuridico di fonte 

comunitaria o adottate in conformità di norme comunitarie. 

Riguardo ad contratti di trasporto, ad esempio, i contratti esaminati a titolo esemplificativo, trattasi di “contratti 

di servizi” conclusi a distanza dunque, secondo la definizione del novellato art. 45, comma 1, lett. g), C.d.C., 
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stipulati nell’ambito di un “regime organizzato di […] prestazione di servizi a distanza senza la simultanea 

presenza fisica e simultanea del professionista e del consumatore, mediante l’uso di uno o più mezzi di 

comunicazione a distanza fino alla conclusione del contratto, compresa la conclusione del contratto stesso”.  

Rileva poi che nella maggior parte dei casi si tratti di piattaforme. E’ la piattaforma che stabilisce modalità del 

servizio, che pubblicizza il servizio, che organizza le recensioni e il rating. È dunque necessario interrogarsi se e 

in che modo la piattaforma è responsabile nei confronti dei consumatori anche nei casi in cui sia solo il tramite 

dell’incontro della domanda e dell’offerta tra parti.  

Sul punto, come noto, interviene l’art. 14 della Direttiva n. 2001/31/CE (artt. 16 e 17 del d.lgs. 70/2003). La 

norma, come noto, sancisce un regime di esenzione da responsabilità dell’hosting provider per le informazioni 

fornite da un destinatario del servizio.  

In tale normativa soprattutto si sancisce il principio in base al quale il prestatore del servizio telematico di 

attività di memorizzazione delle informazioni non è assoggettato ad un obbligo generale di sorveglianza sulle 

informazioni che trasmette o memorizza, né ad un obbligo generale di ricercare attivamente fatti o circostanze 

che indichino la presenza di attività illecite (art. 17). Sempre che tali piattaforme possano essere ricomprese 

nella definizione di hosting provider non ha alcun obbligo di preventivo vaglio della bontà delle informazioni 

fornite. Per definire la quanto una piattaforma è esonerata ex art. 14 si può fare riferimento alla Corte di 

Giustizia che con la sentenza C-324/09 – L’Oréal e a. ha in sostanza chiarito quando un servizio fornito dal 

gestore di un mercato online rientri nell’ambito dell’art. 14, n. 1, della direttiva 2000/31 (hosting) e in quali 

circostanze si deve concludere che il gestore di un mercato online è «al corrente» ai sensi dell’art. 14, n. 1, della 

direttiva 2000/31. La Corte nella richiamata sentenza parte dalla premessa che un servizio su Internet consistente 

nell’agevolare i rapporti tra i venditori e gli acquirenti di prodotti è, in linea di principio, un servizio ai sensi 

della direttiva 2000/31. Nondimeno la circostanza che il servizio fornito dal gestore di un mercato online 

comprenda la memorizzazione di informazioni che gli sono trasmesse dai suoi clienti venditori non è di per sé 

sufficiente per poter concludere che detto servizio rientri, in ogni caso, nell’ambito di applicazione dell’art. 14, 

n. 1, della direttiva 2000/31. In tale prospettiva, affinché il prestatore di un servizio su Internet possa rientrare 

nell’ambito di applicazione dell’art. 14 della direttiva 2000/31, è necessario che egli sia un «prestatore 

intermediario» nel senso inteso dal legislatore nell’ambito della sezione 4 del capo II di tale direttiva, ossia un 

soggetto neutro (si veda sentenza Google France e Google, cit., punto 112). Così non è allorché il prestatore del 

servizio, anziché limitarsi ad una fornitura neutra di quest’ultimo, mediante un trattamento 

puramente tecnico e automatico dei dati forniti dai suoi clienti, svolge un ruolo attivo atto a conferirgli 

una conoscenza o un controllo di tali dati.  

Alla luce di quanto sopra emerso, è necessario dunque fare una valutazione caso per caso dei singoli modelli e 

dei sistemi di intermediazione e del loro grado di “intromissione” nel rapporto di consumo. Sotto altro aspetto, 

inoltre, se è pur vero che l’attività svolta dall’intermediario è diversa da quella del soggetto prestatore del 

servizio intermediato, tale distinzione perderebbe nel complesso di significato e sarebbe poco funzionale 

all’obiettivo di tutela. In tal senso si è espressa chiaramente la Corte di Giustizia nel caso ebookers, dove ha 

ritenuto che gli obblighi di informazione gravanti sulla compagnia aerea ai sensi dell'art. 23 del Regolamento 

1008/08 si applichino anche all'intermediario che vende on-line biglietti aerei. 
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Quanto poi più strettamente ai profili di comunicazione, l’attenzione è posta sulla composizione delle tariffe e 

sulle modalità di comunicazione ai clienti delle stesse; sui diritti dei consumatori e sulla veridicità e il ruolo delle 

recensioni degli utenti come “strumento di fiducia”, e dall’altro, il ruolo del “gestore del servizio” o della 

piattaforma. In entrambi i casi, in merito al sistema di recensioni è necessario inquadrare attentamente il 

problema. Le recensioni sono lo strumento principale di qualsiasi attività di sharing economy. Al momento però, 

pur essendo i meccanismi che trasformano le valutazioni degli utenti in rating, gli unici strumenti sui quali si 

basano le scelte degli utilizzatori, questi meccanismi sono gestiti, strutturati e presidiati dai soggetti economici 

privati che su tali sistemi fondano il proprio business. 

Infine un cenno al contratto e alla necessità che le condizioni generali di contratto predisposte dalla piattaforma e 

dai siti di new mobility siano conformi alla disciplina delle clausole vessatorie. A tal fine è necessario verificare che 

le stesse non contengano limitazioni, manleve e/o esoneri totali di responsabilità ovvero limitino la possibilità 

per il consumatore di chiedere risarcimenti alla piattaforma. 

 

 

7. SPUNTI DI RIFLESSIONE SULLA NECESSITÀ DI REGOLAZIONE 

 

Al fine di comprendere i fenomeni sopra descritti e le loro implicazioni sotto il profilo della regolazione 

economica, l’Autorità ha avviato nel corso del 2015 un’indagine conoscitiva coinvolgendo nel dialogo 

collaborativo non soltanto le associazioni rappresentative degli operatori dei servizi taxi ed NCC ma anche le 

piattaforme tecnologiche che operano nel settore dei trasporti, le associazioni dei consumatori e la Conferenza 

delle Regioni e provincie autonome. 

L’indagine si è conclusa con la formulazione da parte dell’Autorità di un “Atto di segnalazione al Governo e al 

Parlamento sull’autotrasporto di persone non di linea: taxi, noleggio con conducente e servizi tecnologici per la 

mobilità” deliberato in data 21 maggio 2015, con il quale l’Autorità formula una serie di proposte di modifica 

della legge quadro n. 21 del 1992. 

La proposta dell’Autorità prevede alcune regole volte a ridurre le differenze tra i diversi ambiti di trasporto non 

di linea, al fine di aumentare la concorrenza tra il servizio di taxi e quello di NCC e di ridurre alcuni costi anche 

di natura ambientale. 

In sintesi si propone di estendere la disciplina quadro ai nuovi servizi per la mobilità prevedendo, al contempo, 

regole più semplici ed elastiche per i servizi pubblici in competizione con gli STM.  

Si legge nell’atto di segnalazione che “occorre che dalla regolazione emergano tanto la funzionalità dell’istituto 

rispetto all’obiettivo di contenere le esternalità negative derivanti dal nuovo atteggiarsi della domanda di mobilità, 

quanto la natura e la finalità della formula, che deve mantenere un carattere strettamente non commerciale, non 

configurabile come un mercato di servizi in concorrenza”. Ed ancora “si tratta di far emergere questo nuovo 

mercato in modo che la domanda e l’offerta di servizi possano operare in modo trasparente e nel rispetto dei 

principi applicabili alla attività economica di impresa”. 

In particolare per il servizio taxi, le più importanti modifiche proposte riguardano l’estensione dell’ambito 

territoriale, all’interno del quale gestire gli autoservizi pubblici non di linea, al bacino sovra comunale e regionale; 
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la possibilità per i titolari di licenza taxi di esercitare la propria attività nella forma giuridica dell’imprenditore 

privato (oggi ammessa solo per gli NCC); la possibilità di cumulo di più licenze da parte dell’esercente del 

servizio taxi nel caso in cui eserciti l’attività in forma di impresa; la nullità delle clausole inserite negli atti di 

natura contrattuale che regolano i rapporti nell’ambito di cooperative o consorzi e che limitano o escludono la 

possibilità per i soci di acquistare da terzi servizi di intermediazione -e quindi, vale a dire, anche tramite 

piattaforme online-; la possibilità di applicare sconti nelle tariffe, fermo restando il limite massimo. 

Rispetto al servizio NCC, le modifiche proposte possono essere così sintetizzate: ampliamento dell’ambito 

territoriale di riferimento, non più limitato al solo comune ma all’ambito territoriale sovra comunale 

appositamente individuato dalla regione; l’eliminazione dell’obbligo posto a carico degli esercenti del servizio 

NCC di fare ritorno in rimessa al termine di ogni singolo servizio reso – e ciò anche al fine di ridurre l’impatto 

ambientale degli autoveicoli NCC–; la possibilità per i soci o consorziati di acquisire da terzi servizi di 

intermediazione. Quest’ultima disposizione, applicabile anche al servizio taxi, sembra rappresentare l’elemento 

maggiormente innovativo della proposta in commento, proprio quale risposta regolamentare alle reazioni del 

mondo dei “conducenti pubblici tradizionali” a fronte dell’invasione del mercato da parte di conducenti, non 

necessariamente professionali, e che, avvalendosi di strumenti – le piattaforme online – indubbiamente più 

competitivi e flessibili per l’incontro della domanda e dell’offerta, rischiano di generare il fallimento del mercato 

tradizionale. 

Per ciò che invece riguarda la disciplina degli STM, occorre in primo luogo chiarire che la proposta si applica 

esclusivamente alle piattaforme che forniscono servizi remunerati, e a non anche a quelle finalizzate a 

interconnettere conducenti e passeggeri che rientrano nella configurazione di car pooling di natura non 

commerciale. La proposta si riferisce dunque alla possibilità di sottoporre a regolazione applicazioni quali Uber, 

nelle versioni di Uber taxi e di Uber black, e non anche nella versione Uber pop (quella che mette in connessione 

privati cittadini), così come non rientrano nel campo di applicazione delle modifiche proposte le applicazioni di 

Blabla car o le piattaforme Autoincomune, Drive book, Viaggiainsieme e similari. 

Del pari, la proposta non si applica a quei servizi di trasporto, riconducibili all’ambito dei rapporti b2c, quali Enjoy 

o Car2go, la cui disciplina è ricavabile dalle norme sull’autonoleggio e rispetto ai quali l’eventuale problema di 

regolazione dovrebbe porsi nell’ambito della tutela della concorrenza con esclusione, quindi, della competenza 

dell’ART. Si tratta in questi casi, infatti, di verificare il rispetto da parte delle imprese che offrono servizi di 

“autonoleggio breve” delle normali regole di concorrenza e trasparenza nell’offerta del servizio stesso, reso in 

competizione con i servizi di autonoleggio tradizionali offerti da imprese che non si avvalgono di piattaforme 

tecnologiche. 

Tra le novità introdotte dalla proposta rispetto alla regolazione delle piattaforme che prestano STM si 

prevedono: l’obbligo di registrazione in apposito registro nella regione ove è svolto il servizio; l’obbligo per le 

imprese di avvalersi esclusivamente di conducenti non professionali da retribuire nella forma del lavoro 

occasionale; obblighi in tema di assicurazione, di trasparenza nella fissazione delle tariffe, di controlli, di carta 

della qualità dei servizi e di ADR. Al fine di integrare i vari servizi di trasporto, si prevede inoltre che le imprese 

fornitrici di servizi tecnologici per la mobilità possano svolgere attività di intermediazione anche a favore di 

soggetti titolari di licenza taxi o di autorizzazione di servizio di noleggio con conducente. 
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Le modifiche sopra proposte rappresentano un primo importante tentativo di regolare i nuovi fenomeni definiti 

come servizi tecnologici per la mobilità. Tuttavia, nonostante il merito di aver ipotizzato una riforma organica del 

servizio di trasporto non di linea, alcuni profili di detta proposta non vanno esenti da critiche.  

In primo luogo, pur avendo chiara la difficoltà di ricondurre ad unità i molteplici servizi emergenti, sorprende 

che restino fuori dalla proposta di regolazione quei sistemi che sono stati definiti peer to peer che mettono in 

contatto privati cittadini i quali generano collaborativamente e spontaneamente il servizio di trasporto. Sfuggono 

dalla disciplina proposta proprio quei servizi che, in quanto prodotti dall’autonomia privata, costituiscono la vera 

sfida del futuro.  

Se da un lato, infatti, si può facilmente osservare che la facoltà di un privato di condividere gratuitamente (salvo il 

rimborso delle spese vive) la propria autovettura con altri non può essere soggetta a vincoli, non può nemmeno 

ammettersi che detta attività non sia sottoposta per lo meno a delle regole in grado di garantire la sicurezza, la 

trasparenza e la riservatezza degli utenti, senza voler ulteriormente considerare l’impatto del car sharing sul libero 

mercato dei trasporti non di linea. Risulta evidente che, benché espressione del libero dispiegarsi dell’autonomia 

privata, detti servizi collaborativi si espletano pur sempre all’interno del mercato dei servizi di trasporto non di 

linea e sono pertanto idonei a provocare distorsioni nel libero gioco della concorrenza. 

D’altra parte però una tale regolazione probabilmente esula dalle competenze dell’ART, laddove dovrebbe 

prevedersi ad esempio che possano registrarsi alle piattaforme online soltanto conducenti in possesso di patente di 

guida da un certo numero di anni, o che non abbiano subito sospensioni o altri provvedimenti sanzionatori. O, 

ancora, ai fini della sicurezza stradale, che gli utenti non possano offrire più di un trasporto al giorno, ovvero non 

possano percorrere oltre un certo numero di chilometri in un determinato spazio temporale. Ovvero, laddove 

debba prevedersi che i sistemi di registrazione alle piattaforme garantiscano la riservatezza, e del pari la 

trasparenza, delle informazioni fornite. 

D’altra parte, atteso il crescente utilizzo di piattaforme online in ogni settore del mercato, per lo scambio e la 

condivisione di ogni bene e servizio possibile, non appare peregrina l’idea di una previsione, a livello 

comunitario, di regole minime, ad esempio in tema di riservatezza dei dati e di trasparenza delle informazioni, 

valevoli per qualsiasi piattaforma a prescindere dal settore di mercato al quale essa si rivolge. 

Per quel che invece attiene al mercato dei trasporti, che in questa sede interessa è certamente da ammirare il 

lavoro dell’ART in special modo per la tempestività con la quale ha tentato di dare risposte alle domande poste 

dal vuoto normativo nel quale si muovono i fenomeni digitali. Il pericolo, in ogni caso, rimane sempre quello di 

procedere con una regolazione settoriale e frammentata che insegue i fenomeni emergenti e che arriva a 

compimento sempre e solo ex post. Difficile è ovviamente prevedere il futuro sviluppo delle tecnologie digitali e 

dei servizi collaborativi che queste possono generare, meno difficile potrebbe essere ipotizzare una 

regolamentazione tanto generale da costituire la cornice di riferimento di qualsiasi fenomeno emergente, a 

prescindere dalle caratteristiche concrete dei singoli fenomeni. Un regolazione, quindi, che dovrebbe essere in 

grado di reggere le sfide dello sviluppo tecnologico. 
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L’AUTORITÀ PER LE GARANZIE NELLE COMUNICAZIONI 
(Francesca Pellicanò, Sara Mercuri) 

 
 
Sono trascorsi poco più di cinquant’anni dall’avvio delle ricerche per il progetto ARPA (acronimo di “Advanced Research 

Projects Agency Network”, che costituì, potremmo dire, la prima, embrionale forma da cui si sviluppò Internet). Da allora, la 

concezione stessa di comunicazione è stata stravolta. La digitalizzazione ha modificato notevolmente le abitudini, anche le più 

radicate, degli utenti: si è passati dalle lettere alle email, dalle telefonate alle videochat, dai VHS ai film in streaming. 

Questa rivoluzione digitale, sempre in espansione, impone che anche gli operatori del settore ne prendano atto con la promozione e la 

diffusione di nuovi servizi sempre più rispondenti alle reali esigenze degli utenti. 

La smaterializzazione dei servizi obbliga, tuttavia, ad una riflessione sul piano giuridico. Riflessione che deve esser ponderata 

tenendo conto anche del contesto europeo ed internazionale. Infatti, i confini nazionali sembrano oggi perdere di significato 

nell’ambiente digitale, in cui gli operatori possono, almeno potenzialmente, raggiungere gli utenti di ogni angolo del globo. 

 
 
 

L’arrivo di Netflix in Italia: strumenti di regolazione e l’impatto sul consumatore 
italiano. 
(Francesca Pellicanò1) 

 
SOMMARIO: 1. PREMESSA. – 2. DAL NOLEGGIO DI DVD A HOUSE OF CARDS: L’AVANZATA DI NETFLIX. – 

3. IL QUADRO REGOLATORIO E IL CONTESTO GIURIDICO-ECONOMICO. – 4. POSSIBILI PROFILI DI 

RILEVANZA PER LA TUTELA DEL CONSUMATORE. 

 
 
1.  PREMESSA 

 
L’apertura ormai prossima in Italia da parte di Netflix, tra i più noti fornitori di servizi di media audiovisivi on 

demand al mondo, sembra rendere opportuna una riflessione sull’effettivo impatto che ciò avrà sul mercato, sulla 

tutela dell’utente italiano e sull’applicabilità degli strumenti regolatori. 

È infatti ragionevole attendersi, sull’onda lunga del successo registrato da Netflix negli Stati Uniti e nei Paesi 

europei in cui ha già iniziato la propria attività, una buona affermazione sul mercato italiano, grazie al richiamo 

del brand, al ricco catalogo, al costo contenuto dell’abbonamento mensile e alla novità che questo rappresenta sul 

mercato italiano. Questo fornitore di SVOD (subscription video on demand, ovvero l’accesso a un catalogo dietro 

pagamento di una fee mensile rinnovabile) costituisce uno dei più noti fornitori di video a richiesta del mondo. 

Si stima (European Audiovisual Observatory, 2015) che nel 2013, solo in Europa, Netflix abbia generato revenues 

per 294.8 milioni di euro, che rappresenta appena il 53% dell’indotto internazionale della compagnia. Secondo 

IDATE, Netflix rappresenterebbe il 66% del mercato mondiale di SVOD. 

Le condizioni generali di contratto, disponibili sulla versione americana del sito, sembrano flessibili e abbastanza 

attente al consumatore: l’abbonamento consiste in una cifra mensile che si aggira intorno ai dieci euro e che 

                                                        
1 Le opinioni espresse dall’Autore non impegnano in alcun modo l’Istituzione cui appartiene. 
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consente l’accesso all’intero catalogo dell’operatore; l’abbonamento è rinnovato automaticamente ogni mese ma 

può essere sospeso dall’utente in qualunque istante. 

Tuttavia, è legittimo interrogarsi sugli effettivi strumenti di protezione del consumatore italiano, che consentano 

sia una tutela diretta per il singolo che una tutela indiretta, prevista a vantaggio della collettività, mediante il 

rispetto dei principi generali previsti dal quadro regolamentare di derivazione europea. 

 

 

2. DAL NOLEGGIO DI DVD A HOUSE OF CARDS: L’AVANZATA DI NETFLIX 

 
Netflix si affaccia per la prima volta sul panorama mondiale nel 1997, come negozio online di noleggio e consegna 

a domicilio di film in DVD. Nel giro di pochi anni dimostra di saper riadattarsi al nuovo scenario di mercato, in 

cui l’home video è stato ridimensionato dall’offerta televisiva a richiesta, e cambia il proprio business core, 

evolvendosi verso la distribuzione online di contenuti audiovisivi e, dal 2013, con la produzione in proprio: si 

pensi alle notissime serie televisive “House of Cards” e “Orange is the new black”, entrambe produzioni originali di 

Netflix, trasmesse in tutto il mondo. 

Al giorno d’oggi, Netflix consiste in una piattaforma, veicolata tramite la rete internet, che consente l’accesso al 

proprio, assai ampio, catalogo dietro pagamento di una fee mensile che si rinnova automaticamente e può essere 

disattivata nondimeno dall’utente in qualunque momento. Grazie a un’aggressiva politica di espansione, che l’ha 

portato ad aprire i propri servizi in Nord America, Sud America e un crescente numero di paesi europei (solo nel 

2014 ha aperto in Francia, Germania, Austria, Lussemburgo, Svizzera e Belgio) Netflix è considerato (European 

Audiovisual Observatory, 2015) il leader mondiale del settore, con una crescita dell’indotto globale quadruplicata 

in quattro anni. 

 

 

3. IL QUADRO REGOLATORIO E IL CONTESTO GIURIDICO-ECONOMICO 

 
Gli strumenti regolatori in Italia sono rappresentati dalle previsioni del decreto legislativo 31 luglio 2005, n. 177, 

recante il “Testo unico dei servizi di media audiovisivi e radiofonici”, che rappresenta l’alveo di recepimento 

nazionale della Direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio 2010/13/UE sui servizi di media audiovisivi (di 

prosieguo, Direttiva SMAV). 

Scopo della direttiva, riassume chiaramente il considerando 11, è “(…) applicare almeno un complesso minimo di norme 

coordinate a tutti i servizi di media audiovisivi, sia ai servizi di radiodiffusione televisiva (cioè ai servizi di media audiovisivi lineari) 

che ai servizi di media audiovisivi a richiesta (cioè ai servizi di media audiovisivi non lineari)”, al fine di stabilire condizioni di 

concorrenza eque per i servizi di radiodiffusione televisiva e di media audiovisivi a richiesta in tutta Europa; nel 

contempo, la direttiva contribuisce a preservare le differenze culturali, tutelare i minori e i consumatori in genere, 

difendere il pluralismo dei media e lottare contro l’odio razziale e religioso. 

Le disposizioni aggiornano gli obsoleti riferimenti al sistema radiotelevisivo per introdurre il concetto di “servizi 

di media audiovisivi”, distinguendoli in lineari e non lineari, nell’ambito della libertà di circolazione dei servizi 

all’interno dell’Unione europea, quello di prevedere un complesso minimo di regole per i servizi di media 
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audiovisivi. Questa locuzione è stata elaborata per sostituire il tradizionale termine di radiotelevisione, in ragione 

dell’evoluzione consentita dallo sviluppo tecnologico e dalla concorrenza, che hanno consentito l’emergere di 

nuove modalità di fruizione del contenuto. 

Con “servizi lineari” ci si riferisce ai servizi di media audiovisivi tradizionalmente intesi, diffusi attraverso 

qualunque piattaforma trasmissiva, elaborati da un singolo punto di trasmissione a molteplici punti di ricezione, 

per cui oltre a quelle classiche (etere terrestre, cavo e satellite) si aggiungono nuove modalità quali a titolo 

esemplificativo l’IPTV o il web streaming. Modalità che, seppure le necessarie divergenze, mantengono una certa 

uniformità, in quanto nel fruire tramite queste dei contenuti audiovisivi, l’utente è contraddistinto dalla sua 

“passività”, soggiacendo alle scelte effettuate dagli operatori quanto al palinsesto e ai tempi di trasmissione. 

Per “servizi non lineari”, ovvero a richiesta (di seguito anche VOD) si intendono invece i servizi di media 

audiovisivi che comportano un’attivazione da parte dell’utente, nello scegliere sia il contenuto da un catalogo 

predisposto dal fornitore che il momento in cui fruire di questo. 

Perché la fornitura di contenuti audiovisivi sia ritenuta un servizio di media audiovisivo è necessario che 

ricorrano due circostanze: che ciò sia l’attività principale svolta dall’operatore, tanto da porsi in concorrenza con 

la radiotelevisione, e che il fornitore del servizio abbia la responsabilità editoriale sullo stesso, ovvero eserciti un 

controllo effettivo sulla predisposizione del palinsesto (lineare) o del catalogo (on-demand) e dei contenuti in questi 

inseriti. 

Netflix, in quanto operatore che svolge la propria attività in concorrenza con la tradizionale attività 

radiotelevisiva, e che nel contempo ha piena responsabilità editoriale nel gestire il proprio catalogo, si qualifica 

certamente come servizio di media audiovisivo a richiesta, ma può altresì essere inscritto nella categoria degli 

operatori cosiddetti over-the-top od OTT. 

In assenza di una definizione legislativa, si può affermare, semplificando, che gli over-the-top (OTT) sono 

piattaforme che forniscono contenuti audiovisivi, gestite da società i cui servizi sono primariamente veicolati 

attraverso infrastrutture di rete di terzi e che, in tal senso, agiscono al di sopra (appunto, over-the-top) delle reti.  

Nella maggior parte dei casi, comunque, gli OTT di grandi dimensioni, come Youtube, si dotano di infrastrutture 

proprietarie. Generalmente le piattaforme OTT si contraddistinguono per la neutralità dell’offerta rispetto al 

device tecnologico utilizzato dall’utente per fruire del contenuto (si pensi alle offerte accessibili indifferentemente 

via pc, mobile, app per smartphone) e possono essere considerate terze sia rispetto a quelle dei broadcaster, che a quelle 

dei gestori di servizi IP.  

Si tratta, dunque, di un’offerta di contenuti di intrattenimento online, basata su una fruizione multidevice. Alcuni 

esempi di tali operatori sono rappresentati da Skype, Amazon, Facebook, il già citato Youtube/Google e lo 

stesso Netflix. Se è vero, come previsto anche dal deputato europeo Petra Kammeverert, che la televisione del 

futuro è destinata a migrare sulla banda larga (la cosiddetta integrazione broadband – broadcast), utilizzando quale 

schermo i terminali fissi e mobili e consentendo indifferentemente di vedere il contenuto sul computer, sul 

cellulare o sul tablet, è allora legittimo affermare che la distinzione tra lineare e non-lineare, seppur necessaria in 

una fase di transizione, è destinata a perdere di rilevanza. 
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4. POSSIBILI PROFILI DI RILEVANZA PER LA TUTELA DEL CONSUMATORE 

 
Netflix, per le ragioni sopra esposte, rientra dunque nel campo di applicazione della direttiva SMAV ed è quindi 

soggetto alle tutele e ai principi generali da questa imposti. 

Tuttavia, due ordini di profili problematici relativi all’impatto sul consumatore italiano, strettamente concatenati 

fra loro, si rilevano sul punto: da un lato, le discordanze nei recepimenti nazionali delle previsioni della Direttiva, 

che costituisce un quadro di armonizzazione minima e che, soprattutto nella disciplina più flessibile dei servizi on-

demand, comporta distinzioni rilevanti. Dall’altro, la Direttiva, per ragioni di certezza del diritto e per contenere gli 

obblighi cui è vincolata l’attività di fornitura di servizi di media, si basa sul principio del “paese di origine”, 

secondo il quale i fornitori di servizi di media audiovisivi sono soggetti unicamente alle disposizioni 

regolamentari del loro paese di origine e possono essere soggetti a quelle di altri paesi solo in un numero molto 

limitato di circostanze previste dalla Direttiva medesima. 

Netflix ha inizialmente aperto le proprie attività in Europea stabilendosi in Lussemburgo, e dal 2014 in Olanda. 

Ne consegue che, sulla base della Direttiva, anche se i servizi da questo erogati, a partire da ottobre, saranno 

destinati al pubblico italiano, non saranno tuttavia tenuti al rispetto della regolazione italiana di recepimento, ma 

unicamente a quella olandese, con tutto ciò che ne consegue in termini di certezza del diritto e applicazione 

pratica delle regole previste dall’implementazione italiana della Direttiva SMAV, con ciò che ne consegue in 

termini di regolazione del contenuto, pluralismo, tutela dei minori e promozione delle opere europee, 

relativamente ai quali si applicheranno le regole olandesi. Traslando la questione dal piano della collettività al 

singolo consumatore, vi sono ulteriori profili che appare opportuno rilevare. 

In primo luogo, l’informazione precontrattuale: prima di sottoscrivere un abbonamento che si rinnova 

automaticamente, il consumatore mediamente diligente si attende di poter accedere alla dettagliata disciplina del 

servizio che sta acquistando o è interessato ad acquistare, per poter determinare o meno la sua adesione. Le 

condizioni generali dell’offerta di Netflix, in primo luogo, sono redatte unicamente in inglese, indipendentemente 

dal paese di destinazione. L’impiego di una lingua straniera può rappresentare una difficoltà per il consumatore, e 

di certo è poco conforme ai principi contenuti nel nostro Codice del consumo, in cui l’offerta negoziata al di 

fuori dei locali commerciali deve essere presentata “in maniera chiara e comprensibile” e, su richiesta del 

consumatore, in lingua italiana. Inoltre, le condizioni recano continui rinvii, mediante link ipertestuali, ad altre 

pagine internet, il che non agevola certo la lettura. 

Inoltre, una parte rilevante dell’informazione precontrattuale prevista dalla nostra legislazione non è fornita: 

mancano informazioni sulle caratteristiche essenziali del servizio, visto che ci riferisce genericamente a “film e 

serie TV”. Anche il pagamento presenta qualche perplessità all’interprete, in quanto, ad esempio, l’abbonamento 

inizia con una prova gratuita che dura un mese o “il periodo di free trial che verrà comunicato durante la 

registrazione”, un periodo dunque non chiaro a priori all’utente, la cessazione del quale e l’inizio del periodo a 

pagamento, peraltro, non gli sono notificate. 

Inoltre, Netflix si riserva il diritto di modificare unilateralmente, e con effetto immediato, i termini contrattuali, 

non prevedendo peraltro possibilità di recesso in tal caso. Netflix avanza inoltre riserve escludendo la propria 

responsabilità in caso di scarsa qualità del video, insufficiente per poter fruire dello stesso. Questo aspetto 

assurge a particolare rilevanza laddove si consideri lo stato della banda larga in Italia, decisamente inferiore 
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rispetto alla media degli altri paesi europei in cui Netflix ha già aperto. La tutela dell’utente viene anche ad 

intersecarsi con un ulteriore profilo, laddove si consideri che la probabile insufficienza della banda larga potrebbe 

comportare difficoltà nell’accesso o nella fruizione dei contenuti o nella qualità con cui questi vengono resi 

all’utente, diversamente da altri Stati membri in cui la diffusione di infrastrutture che rendono possibile una 

connessione ultraveloce.  

Tuttavia, i rappresentanti del servizio hanno dichiarato che la connessione ad alta velocità è richiesta solo per i 

contenuti in HD, laddove una connessione a media velocità, sufficiente per visualizzare correttamente un video 

su Youtube, è sufficiente per fruire del servizio. Inoltre, vero è che Netflix ha già sottoscritto un accordo con 

TIM per veicolare i propri servizi anche attraverso Tim Vision, il servizio IPTV del brand, e nel settembre del 

2015, è stato reso noto anche un accordo con Vodafone (e probabilmente altri accordi con altri operatori italiani 

seguiranno) anche se nondimeno occorrerà verificare l’adeguatezza dell’infrastruttura italiana per tale servizio ad 

alto impatto sulla banda. 

Un vantaggio, è bene sottolineare, dell’apertura di Netflix in Italia è sicuramente rappresentato dalla flessibilità e 

relativa economicità dell’offerta, che avrà molto probabilmente il pregio di rilanciare un settore che in Italia si è 

marginalmente affermato, per la scarsa presenza di operatori, il prezzo spesso elevato dell’offerta, la necessità di 

acquistare e fare installare onerosi impianti. Netflix avrà probabilmente, come già dimostrato negli altri paesi 

europei in cui ha iniziato a fornire le proprie attività, il pregio di incentivare la concorrenza, stimolando i suoi 

competitor a presentare offerte più vantaggiose ed appetibili. 

Se sicuramente è dunque da sostenere sotto il profilo della concorrenza, la ricaduta immediata sul consumatore 

pone invece alcuni interrogativi, cui al momento appare difficile, in attesa di riscontro nella realtà, dare una 

risposta. 
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Il nuovo servizio postale: razionalizzazione intelligente o mero cambio di 
vocazione?  
(Sara Mercuri) 
 
SOMMARIO: 1. INTRODUZIONE. – 2. IL PIANO POSTE 2020: IL SERVIZIO UNIVERSALE POSTALE. – 3. IL 

PIANO POSTE 2020: ULTERIORI CAMBIAMENTI. – 4. CONCLUSIONI. 

 

 
1. INTRODUZIONE  

 
Poste italiane S.p.A. – prossima alla quotazione in borsa (il debutto a Piazza Affari è, infatti, previsto per il 

prossimo mese di novembre) – è la più grande infrastruttura di servizi in Italia. 

Con una presenza capillare su tutto il territorio nazionale, Poste Italiane S.p.A. fornisce servizi postali, di 

risparmio, assicurativi e di comunicazione digitale a oltre trentadue milioni di clienti. 

Prendendo le mosse dalla maturata consapevolezza che la comunicazione postale si sta evolvendo verso nuovi 

servizi sempre più digitalizzati, Poste Italiane S.p.A. ha presentato – in data 16.12.2014 – un piano strategico (c.d. 

Poste 2020) per illustrare la ridefinizione dei servizi considerati disallineati rispetto ai reali bisogni degli utenti, 

nonché economicamente poco fruttuosi. 

Tale Piano ha fra le finalità quella di promuovere la crescita di nuovi servizi e modelli business, che rendano Poste 

fra i maggiori interpreti di una nuova Italia digitale. Diversi, come si avrà modo di osservare più avanti, sono gli 

interventi delineati dal Piano e alcuni di questi avranno, certamente, un impatto sulla vita quotidiana degli utenti 

dei servizi postali. 

 

 

2. IL PIANO POSTE 2020: IL SERVIZIO UNIVERSALE POSTALE 

 
Sulla base del decreto legislativo n. 58 del 2011 – in attuazione della Direttiva 2008/6/CE, che ha modificato la 

Direttiva 97/67/CE e avente ad oggetto il mercato interno dei servizi postali della Comunità – Poste Italiane 

S.p.A. è affidataria del servizio universale postale. 

Tale affidamento è soggetto al termine di quindici anni e, pertanto, Poste dovrà garantire, fino al 2026, a tutti gli 

utenti di poter usufruire dei servizi ricompresi nel raggio del servizio universale, a prescindere dalla collocazione 

geografica o dal reddito degli stessi. 

Ai sensi dell’art. 3, comma 2, del decreto legislativo n. 261 del 1999, il servizio universale postale ricomprende: a) 

la raccolta, il trasporto, lo smistamento e la distribuzione degli invii postali fino a 2 kg; b) la raccolta, il trasporto, 

lo smistamento e la distribuzione dei pacchi postali fino a 20 kg; c) i servizi agli invii raccomandati ed agli invii 

assicurati. 

Come accennato, l’affidamento del servizio universale postale comporta in capo alla società affidataria l’obbligo 

di rispettare specifici livelli qualitativi e quantitativi: i servizi offerti devono, infatti, esser prestati con tariffe 

accessibili e in modo omogeneo per tutto il territorio nazionale. 
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Proprio il rispetto degli standard qualitativi previsti per il servizio universale, è stato al centro delle 

preoccupazioni mosse dalla presentazione – avvenuta il 16 dicembre 2014 – del nuovo piano strategico: Poste 

2020. 

L’obiettivo di tale piano è quello di orientare la gestione dei servizi verso una maggiore sostenibilità economica 

ed una crescente efficienza, andando ad eliminare o a ridimensionare l’offerta postale laddove appaia disallineata 

rispetto ai reali bisogni dei consumatori e/o non più economicamente sostenibile.  

Nel far ciò, il Piano ha previsto la chiusura di 455 uffici postali e la rimodulazione degli orari in altri 609 uffici.  

La Società ha assicurato, nella stesura del proprio piano, che la razionalizzazione degli uffici postali contribuirà 

alla crescita del fatturato verso i 30 miliardi e ad una profittabilità, finalmente, in positivo. Non solo, Poste 

Italiane S.p.A. ha, altresì, garantito che gli uffici postali – nonostante le chiusure e le razionalizzazioni previste – 

preserveranno la loro capillarità sul territorio nazionale.  

È atteso che, dopo l’attuazione del piano, il 92,49 % della popolazione avrà uno sportello ogni tre chilometri e il 

97,79 % ne avrà uno entro cinque chilometri (gli standard indicati dalla normativa sono, rispettivamente, 

individuati al 75 % e al 95 %). 

Nonostante Poste Italiane S.p.A. si sia profusa nelle rassicurazioni appena esposte, tanti sono stati i dubbi mossi 

in merito alla possibilità di continuare a garantire un servizio postale efficiente e agevolmente fruibile su tutto il 

territorio nazionale.  

Le principali preoccupazioni hanno, ovviamente, investito le reti postali rurali, montuose e insulari; ovvero 

hanno riguardato quegli uffici che – per loro stessa natura – svolgono un ruolo fondamentale nell’integrazione 

degli operatori economici del territorio (e non solo!), ma che molto spesso non soddisfano i livelli di profitto 

auspicati. È, infatti, lo stesso Legislatore comunitario – con Direttiva n. 2008/6/CE – a sottolineare che le reti 

postali rurali, montuose e insulari, svolgono un ruolo centrale nel mantenimento della coesione sociale e nella 

salvaguardia dei livelli – già tanto provati – occupazionali.  

Le operazioni di razionalizzazione della rete postale potrebbero tradursi in gravi disservizi, che andrebbero ad 

incidere proprio su quelle fasce d’utenza considerate più deboli: come, ad esempio, gli anziani e i portatori di 

handicap, costretti a spostarsi verso l’ufficio postale più vicino o ad affrontare possibili code negli uffici oggetto di 

ridimensionamento. 

Va ricordato che la delibera n. 342/14/CONS dell’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni, nel modificare i 

criteri di distribuzione degli uffici postali, ha disposto alcuni specifici divieti in capo a Poste Italiane S.p.A..  

Tali divieti sono volti a tutelare proprio gli utenti del servizio postale universale che abitano in zone 

geograficamente problematiche del Paese: come ad esempio isole e comuni montani. 

La delibera impone, altresì, a Poste di avviare delle concertazioni con le popolazioni interessate agli interventi di 

razionalizzazione; ciò al fine di facilitare che soluzioni alternative, più favorevoli agli utenti, possano esser in 

conclusione preferite a beneficio di un servizio omogeneo e funzionale su tutto il territorio nazionale. 

Va precisato che – come segnalato dalla stessa amministrazione di Poste S.p.A. nel corso dell’audizione tenutasi 

presso la Commissione Comunicazioni del Senato della Repubblica (11.03.2015) – la Società ha effettuato 481 

incontri con comuni, province, regioni ed associazioni di consumatori. Tale dato, tuttavia, sembra tutt’altro che 



 130 

rassicurante se si considera che gli interventi complessivi coinvolgeranno circa 9.000 comuni: più del doppio dei 

territori ascoltati. 

Ad ogni modo, la soluzione prospettata da Poste Italiane S.p.A. per risolvere i possibili disagi che le chiusure e le 

razionalizzazioni potrebbero comportare, è il potenziamento del c.d. portalettere telematico. Il portalettere telematico è 

un servizio di Poste già in essere (lanciato nel 2007) che permette di offrire a domicilio dell’utente i principali 

servizi di un ufficio postale attraverso la progressiva dotazione di palmari per i postini. Ad esempio: accettazione 

di raccomandate, ricariche postepay, pagamento di bollettini, ricariche poste mobile ecc… . 

C’è, tuttavia, da chiedersi se tale paventata soluzione possa effettivamente esser tale anche per quei consumatori 

appartenenti alle fasce più deboli. Va, ad esempio, rilevato che proprio gli anziani potrebbero nutrire non poche 

remore nell’utilizzo di tale servizio, tanto più che, essendo un servizio a domicilio, potrebbe dare il fianco a 

possibili truffe e raggiri. 

Per concludere sulla previsione delle chiusure degli uffici postali, va ricordata la recente decisione del Consiglio di 

Stato, n. 1262/15, con la quale è stata ribaltata la pronuncia di primo grado del T.A.R. della Campania. Nel caso 

ora richiamato, accogliendo l’appello di un piccolo comune campano, è stata sottolineata la pubblica utilità degli 

uffici postali e la loro influenza sociale. Le argomentazioni del Consiglio di Stato prendono le mosse 

dall’esposizione del c.d. criterio di distribuzione degli uffici: le chiusure devono tenere conto della dislocazione 

degli uffici postali – con particolare riguardo alle aree rurali, montane ed insulari – e dell’utilità sociale degli uffici 

stessi. 

 

 

3. IL PIANO POSTE 2020: ULTERIORI CAMBIAMENTI 

 
Come si è detto, il Piano Poste 2020 è volto a perseguire l’obiettivo di sostenibilità del servizio postale 

bilanciando la missione pubblicistica con quella di mercato. Tale finalità impone una notevole accelerazione in 

termini d’investimenti per l’innovazione dei servizi postali, con particolare riguardo ai servizi assicurativi, di e-

commerce, di carte di credito, di telefonia mobile e servizi finanziari in genere; anche – forse – a scapito dei servizi 

considerati più tradizionali, per i quali il mercato ha negli ultimi anni registrato una notevole inflessione. 

Fra le novità del Piano Poste 2020 vi è la consegna a giorni alterni. Questa sarà organizzata su schema 

bisettimanale – lunedì, mercoledì, venerdì, martedì, giovedì – e su tale attività è previsto il monitoraggio 

dell’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni. 

Cambiamenti sono previsti anche nel tariffario di Poste Italiane S.p.A.: la posta ordinaria, ad esempio, avrà un 

costo per gli utenti maggiorato di 5 centesimi di euro. 

Le novità più sostanziali andranno, però, ad incidere sugli investimenti sia informatici che di risorse umane. 

Sono, infatti, in progetto nuove piattaforme digitali – riferite in particolar modo ai mezzi di pagamento online – e 

un programma di riallocazione e formazione delle risorse con la previsione di migliaia di assunzioni. 
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4. CONCLUSIONI 

 
È agevole comprendere che il compito al quale è chiamata Poste Italiane – coniugare una gestione efficiente e 

produttiva con la necessità di fornire un servizio qualitativamente adeguato alla normativa vigente – non sia di 

facile attuazione (tanto più che la legge di stabilità 2015 ha anche previsto una riduzione consistente delle risorse 

pubbliche destinate alla copertura – parziale – dei costi del servizio universale: dai 350 milioni di euro annui 

stanziati nel periodo 2011-2012, si passa ai 262 milioni di euro annui per il periodo 2015-2019). 

Al contempo, tuttavia, è altrettanto agevole condividere l’importanza del servizio postale; senza il quale intere 

comunità sarebbero gravate da notevoli incombenze o – nei casi più gravi – condannate ad un effettivo 

isolamento. 

Alla luce di quanto esposto, sarebbe, quindi, utile interrogarsi sull’estensione del servizio universale e 

sull’opportunità di portare alcuni servizi al di fuori del perimetro dello stesso servizio universale. È questo 

l’interrogativo mosso dalla stessa delibera 728/13/CONS, attraverso la quale l’Autorità per le garanzie nelle 

comunicazioni ha ritenuto che alcuni servizi – come ad esempio: posta assicurata, corrispondenza ordinaria, invii 

degli atti giudiziari ecc… – dovrebbero esser offerti in regime di concorrenza. 

Per concludere, sarebbe forse utile interrogarsi, altresì, sull’affermazione – lapalissiana – contenuta del primo 

considerando della Risoluzione del Parlamento europeo del 02.02.2012 - “i cittadini e le aziende devono non solo 

godere di diritti ma anche essere in grado di farli valere in modo efficace ed efficiente” – e chiedersi se 

effettivamente gli utenti del servizio postale siano messi nella condizione di godere e di far valere il proprio 

diritto ad una comunicazione postale efficiente e capillare su tutto il territorio nazionale. 

Se non si dà il giusto peso a tali dubbi, mossi in questi mesi con forza, in primis, dalle associazioni dei 

consumatori, si rischia si assistere ad un servizio fornito a due velocità, che andrà, inevitabilmente, a delineare 

un’Italia di serie A ed una di serie B: quella dei piccoli centri, dove la comunicazione postale, seppur non 

redditizia, è ugualmente indispensabile. 
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