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1. La sentenza resa in data 28 gennaio 2025 dalla Corte di giustizia, riunita
in Grande Sezione, nella causa C-253/23, ASG 2, segna un ulteriore tassello
nella progressiva edificazione di un sistema “diffuso” di enforcement delle
regole di concorrenza, affrontando direttamente il nodo dei rimedi risarcitori
di natura collettiva, ad oggi oggetto di una significativa lacuna normativa.

La sentenza in oggetto presenta, infatti, almeno due profili di interesse.
Sul piano dello sviluppo della politica legislativa e giudiziaria in tema di
private antitrust enforcement, essa mette a nudo i tentennamenti del legislatore
e le sue conseguenze sul piano della piena ed effettiva attuazione del diritto
della concorrenza ed evidenzia il compito della Corte nell’assicurare
I’effettivita del diritto dell’Unione, nonché la tutela giurisdizionale effettiva
degli individui vittime di un danno da violazione delle norme in tema di
concorrenza. Sul piano strettamente giuridico, invece, la pronuncia
rappresenta un ulteriore esempio della sempre maggior pervasivita del diritto
dell’Unione europea alla luce dell’effetto carsico proprio del principio
dell’effettivita quale limite — assieme al principio di equivalenza —
all’autonomia procedurale degli Stati membri (I’incidenza ¢ di tale intensita
che ¢ preferibile parlare di “competenza” procedurale degli Stati membri, M.
BOBEK, Why there is no Principle of “Procedural Autonomy’ of the Member
States, in B. DE WITTE, H. MICKLITZ (eds.), The European Court of Justice
and the Autonomy of Member States, Bruxelles, 2012, p. 305 ss.; W. VAN
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GERVEN, Of Right, Remedies and Procedures, in Common Market Law
Review, 2000, p. 501 ss.).

Allo stesso tempo, pero, il caso rappresenta un’occasione per la Corte per
valorizzare appieno il principio di effettivita e il diritto alla tutela
giurisdizionale effettiva, affrancandosi da una dimensione strettamente
processuale e lambendo anche profili di carattere sostanziale. Al fine di fornire
un inquadramento quanto piu possibile chiaro e sintetico della vicenda e delle
questioni sottese, il contributo si aprira con brevi cenni sulla parabola dei
rimedi collettivi a fronte di violazioni delle norme sulla concorrenza. Seguira
I’esposizione del caso e la soluzione offerta dall’ Avvocato generale e dalla
Corte di giustizia. Infine, si tentera di fornire un approfondimento critico sui
risvolti della pronuncia della Corte e sull’impiego fatto dei principi generali
del diritto dell’Unione europea.

2. Le ambizioni della Commissione europea vennero delineate nel Libro
Bianco del 2008, ove si affermo la chiara necessita di introdurre meccanismi
di aggregazione delle singole istanze di vittime delle violazioni delle norme
antitrust. Cio alla luce del fatto che 1’entita relativamente bassa del danno,
unitamente ai costi, ritardi, incertezze, rischi ed oneri legati all’avvio di un
procedimento giudiziale, tendono a scoraggiare la proposizione di azioni
individuali, pregiudicando sostanzialmente [’effettivita del diritto al
risarcimento. Lo scopo era quello di garantire che tutte le vittime delle
violazioni avessero accesso a meccanismi di tutela efficaci, in modo da poter
essere interamente compensate del danno subito. Sul punto, infatti, v’era (e
v’¢ tuttora) armonia di vedute sul contributo positivo che 1’adozione ¢ la
promozione di rimedi collettivi apporterebbero all’efficacia deterrente delle
regole antitrust, permettendo di superare la ritrosia delle vittime di una
violazione nel far valere le proprie pretese risarcitorie (in letteratura si discute
di rational apathy, C.1. NAGY, Collective Redress and Aggregation of Claims,
in B. RODGER, M. FERRO, F. MARCOS (eds.), Research Handbook on Private
Enforcement of Competition Law in the EU, Cheltenham, 2023, p. 329).
Tuttavia, la Commissione dovette successivamente ridimensionare le proprie
aspirazioni, escludendo dalla direttiva 2014/104/UE sul diritto al risarcimento
del danno derivante da violazioni del diritto della concorrenza I’obbligo per
gli Stati di introdurre le azioni collettive (in tal senso il tredicesimo
considerando della direttiva).

Parallelamente  all’introduzione della proposta della direttiva
2014/104/UE, la Commissione ha tuttavia adottato in data 11 giugno 2013 una
raccomandazione ai sensi della quale tutti gli Stati dovrebbero dotarsi a livello
nazionale di meccanismi di ricorso collettivo di natura sia inibitoria che
risarcitoria. Fra i settori per i quali la raccomandazione ritiene necessaria
I’adozione di forme di ricorso collettivo per assicurare il rispetto dei diritti
conferiti dalle norme dell’Unione rientrano il diritto della concorrenza e la
protezione dei consumatori. La raccomandazione ha cosi inaugurato
I’approccio c.d. orizzontale, ossia la previsione di una disciplina unitaria e
trasversale a diversi settori del diritto dell’Unione europea per violazioni che
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possano dar luogo a “danni diffusi” ovvero “danni di massa”. Sennonché, la
direttiva attualmente in vigore e preposta al riassetto della materia delle azioni
collettive inibitorie e risarcitorie (direttiva (UE) 2020/1828 del Parlamento
europeo e del Consiglio, del 25 novembre 2020, relative alle azioni
rappresentative a tutela degli interessi collettivi dei consumatori) si applica ad
una serie di materie fra le quali non figura il diritto antitrust. Sebbene I’atto
non precluda I’inclusione della materia della concorrenza da parte degli Stati
in sede di trasposizione, tale esclusione ¢ stata nondimeno criticata in dottrina
per la sua irragionevolezza e per I’apparente illogicita del cambio di rotta che
sottende (A. VLAHEK, The Great Saga of Collective Redress in EU
Competition Law: All Cry and No Wool, in World Competition, 2024, p. 8).

Poiché il dibattito sull’opportunita o meno della promozione dei rimedi
collettivi in ambito antitrust esorbita in gran parte dall’oggetto del presente
contributo, ci si limitera ad evidenziare come le preoccupazioni della dottrina
e della stessa Commissione europea da sempre vertano, inter alia, sui
potenziali effetti collaterali, quali D’ipertrofia del sistema privatistico di
enforcement ed il conseguente ridimensionamento della trazione
tradizionalmente pubblicistica del diritto antitrust europeo, nonché il ricorso
abusivo alle azioni collettive ed un’inadeguata tutela degli interessi degli
stessi danneggiati. In questo senso, il paradigma statunitense fondato su un
enforcement fortemente decentrato e sulla promozione dei danni punitivi
assurge ad anti-modello. La principale espressione di questa diffidenza ¢
rinvenibile nella stessa raccomandazione del 2013, la quale per il suo
minimalismo ¢ stata giudicata deludente (C. I. NAGY, The European
Collective Redress Debate after the European Commission s Reccomendation.
One Step Forward, Two Steps Back, in Maastricht Journal of European and
Comparative Law, 2015, p. 530). La raccomandazione, in effetti, tradisce una
certa ingenuita laddove promuove il carattere non lucrativo dei soggetti
legittimati ad introdurre azioni collettive ed esclude che ’ammontare del
risarcimento conseguito possa incidere sulla remunerazione dovuta al
prestatore di servizio.

3. Il vuoto normativo a livello comunitario non ha tuttavia impedito lo
sviluppo in alcuni Paesi di una prassi avente ad oggetto la cessione di crediti
risarcitori a favore di imprese all’uopo preposte ¢ la successiva instaurazione
da parte delle stesse delle relative iniziative giurisdizionali. Tale dinamica ¢
proprio alla base del caso in oggetto. La pronuncia della Corte trae occasione
da un rinvio effettuato dal giudice del Land di Dortmund, investito di una
domanda di risarcimento promossa da 4SG 2, una societa cessionaria di crediti
risarcitori vantati da alcune segherie, stabilite tra Germania, Belgio e
Lussemburgo, nei confronti del medesimo Land. L’iniziativa si fonda sulla
contestazione di una condotta contraria all’articolo 101 TFUE, consistente
nella fissazione di prezzi uniformi nel mercato locale del legname, per un
periodo intercorrente fra il 2005 ed il 2009. Quanto all’accertamento della
violazione, emerge chiaramente dalla ricostruzione fatta dal giudice del rinvio
che I"unico intervento dell’Autorita federale garante della concorrenza in
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Germania (di seguito, I’Autorita garante della concorrenza) risale al 2009,
trattandosi in particolare di una decisione relativa ad impegni, come tale priva
di portata ricognitiva circa I’effettiva esistenza dell’infrazione (sentenza della
Corte del 23 novembre 2017, causa C-547/16, Gasorba, punto 25). Questo
evidentemente fa dell’iniziativa processuale de quo un’azione c.d. stand
alone, che pertanto non pud beneficiare dell’efficacia vincolante
dell’accertamento di una decisione definitiva di un’Autorita ai sensi dell’art.
9, par. 1, della direttiva 2014/104/UE. DL’azione mira, dunque,
all’accertamento dell’infrazione ed al conseguimento del risarcimento dei
danni in favore della stessa ASG 2, la quale perd dichiara di agire in nome
proprio e a proprie spese, ma per conto e nell’interesse delle societa cedenti. I
dubbi del giudice a quo attengono alla stessa configurabilita del requisito della
legittimazione attiva. Infatti, I’ordinamento tedesco prevede un regime di
autorizzazione per 1’erogazione di servizi legali extra-giudiziali, fra cui rientra
il recupero di crediti, il quale imporrebbe dei requisiti di competenza e
professionalita, non soddisfatti (né soddisfabili) nel caso di specie. A mente di
un orientamento della giurisprudenza di merito tedesca, la normativa
nazionale andrebbe interpretata nel senso di impedire ad una societa di
accumulare crediti risarcitori maturati da soggetti danneggiati da violazioni
del diritto della concorrenza. Il giudice ritiene dunque di dover considerare
nulle le cessioni di credito in virtu delle quali la ASG 2 ha instaurato il
giudizio.

Sulla scorta di siffatta ricostruzione, il giudice nutre perd dubbi sulla
compatibilitd della norma tedesca con il diritto dell’Unione, in particolar
modo con il principio di effettivita dei rimedi nazionali offerti per il
risarcimento di una violazione della normativa antitrust e con il diritto ad una
tutela giurisdizionale effettiva, previsto dall’art. 47 della Carta dei diritti
fondamentali dell’Unione europea. Peraltro, il giudice rimettente evidenzia
che l’ordinamento tedesco non prevede mezzi di ricorso giurisdizionali
equivalenti all’azione collettiva. Pertanto, escludere 1’ammissibilita della
tutela collettiva significherebbe privare i soggetti danneggiati dell’unico
strumento processuale idoneo a conseguire efficacemente la riparazione del
danno subito. Fra i due limiti all’autonomia procedurale degli Stati membri il
giudice nutre dubbi in particolar modo sul rispetto del principio di effettivita.
Difatti, i1 singoli soggetti danneggiati sarebbero dissuasi dall’intraprendere
iniziative processuali autonome a cagione della potenziale sproporzione fra la
modesta entita del risarcimento ed i costi da affrontare in sede processuale,
nonché del fisiologico rischio connesso all’instaurazione di un giudizio.

La questione posta all’attenzione della Corte si colloca cosi su uno
scivoloso crinale fra la disciplina processuale dell’azione di risarcimento del
danno, da un lato, e gli aspetti sostanziali attinenti alle stesse prerogative del
danneggiato, in particolare il potere di disporre del credito tramite cessione
dello stesso, dall’altro. Il giudice, infatti, prospetta 1’incompatibilita della
normativa interna anzitutto con 1’art. 3, par. 1, della direttiva 2014/104/UE,
che sancisce il diritto di chiunque ad ottenere il risarcimento; segue la
deduzione degli artt. 4, par. 3, TUE in materia di leale cooperazione, ¢ 101
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TFUE. Infine, come anticipato, si prospetta la violazione del diritto alla tutela
giurisdizionale effettiva, sancito dall’articolo 47, primo comma, della Carta,
nonché dell’articolo 13 della Convezione europea dei diritti dell’uomo. E
altresi interessante notare che, nonostante il caso di specie abbia chiaramente
ad oggetto un’azione stand alone, il giudice formula i propri quesiti
prospettando altresi I’ipotesi dell’instaurazione di un giudizio follow on. 1l
giudice articola le due fattispecie in due distinti e analoghi quesiti
pregiudiziali, senza fornire chiarimenti in merito alla rilevanza o suggerendo
come la natura dell’azione dovrebbe eventualmente incidere
sull’interpretazione delle norme in oggetto.

11 quesito pregiudiziale appare articolato su un duplice livello: da un lato
la dimensione strettamente procedurale dell’effettivita e della tutela
giurisdizionale effettiva, dall’altro la disciplina sostanziale del diritto al
risarcimento del danno (espressa dall’art. 101 TFUE e dall’art. 3 della
direttiva). La complessita della questione emerge dal fatto che, sebbene il
quesito verta sulla ammissibilita di un’azione collettiva, tale aspetto altro non
¢ che il riflesso procedurale della validita o meno della cessione del credito
risarcitorio a monte. Difatti, il dubbio del giudice traec origine
dall’applicazione delle norme di diritto tedesco che disciplinano I’attivita di
raccolta del credito da parte di intermediari e la validita dei relativi atti di
cessione; in questo senso, sul piano logico-giuridico 1’inammissibilita
dell’azione dipende direttamente da un profilo attinente alla disciplina
sostanziale. Tale sovrapposizione dei due profili contribuisce ad una certa
evanescenza dei confini dell’autonomia procedurale degli Stati membri ed
apre ad una certa mobilita dei piani di incidenza del principio generale
dell’effettivita e del diritto ad una tutela giurisdizionale effettiva. La duplicita
della questione giuridica emerge altresi nella formulazione letterale del
quesito principale. Esso attiene alla compatibilitd con la normativa europea
sopracitata del diritto di uno Stato membro con cui viene negato ad un
soggetto potenzialmente danneggiato da una violazione dell’articolo 101
TFUE la possibilita di cedere in via fiduciaria i propri diritti ad un prestatore
di servizi abilitato, affinché questi li faccia valere mediante un’azione follow
on o stand alone, congiuntamente ai diritti di altri presunti soggetti
danneggiati, qualora non sussistano altre possibilita legali o contrattuali
equivalenti di raggruppamento delle pretese risarcitorie. In via subordinata, il
giudice chiede lumi circa le conseguenze dell’accertata incompatibilita, ossia
se ad essa consegua la disapplicazione “delle corrispondenti norme di diritto
tedesco” (se di diritto sostanziale o processuale, non ¢ specificato) e, dunque,
la validita delle cessioni.

4. Nelle sue conclusioni I’Avvocato generale Szpunar riprende
esplicitamente la distinzione fra “modalita costitutive” e “modalita di
esercizio” del diritto al risarcimento, le prime attinenti all’esistenza ed al
contenuto essenziale del diritto, le seconde alle modalita procedurali dei
ricorsi intesi a garantire la tutela dei diritti spettanti ai singoli in forza
dell’effetto diretto del diritto dell’Unione (distinzione risalente alle
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conclusioni degli AG Kokott, del 30 gennaio 2014, causa C-557/12, Kone,
parr. 22 e 23, e Wahl, del 6 febbraio 2019, causa C-724/17, Skanska. par. 36).
Mentre le condizioni costitutive trovano la propria fonte direttamente nel
diritto dell’Unione, le modalita di esercizio sono rimesse all’autonomia
procedurale degli Stati membri, nel rispetto dei principi di equivalenza ed
effettivita (sentenze della Corte del 16 dicembre 1976, causa C-33/76, Rewe,
punto 5; del 16 dicembre 1976, causa C-45/76, Comet, punto 16). Le
condizioni di validita della cessione ricadrebbero, allora, in questa seconda
categoria, come la Corte ha gia avuto modo di precisare in materia di diritto
alla compensazione dei passeggeri aerei (sentenza della Corte del 29 febbraio
2024, causa C-11/23, Eventmedia Soluciones, punto 43). Ad ulteriore
conferma del fatto che il diritto dell’Unione non disciplina direttamente le
condizioni di validita della cessione dei crediti, I’ Avvocato generale ricorda
fugacemente che in sede di lavori preparatori della direttiva non era stato
raggiunto consenso sull’opportunita di introdurre rimedi di natura collettiva e
che, pertanto, I’atto non comporta alcun obbligo per gli Stati membri di
introdurre il meccanismo di cessione a livello di diritto sostanziale (par. 101).

Trattando, dunque, della compatibilita della normativa nazionale,
I’Avvocato generale rileva anzitutto che deve ritenersi applicabile altresi il
diritto ad una tutela giurisdizionale effettiva. Benché esso sancisca un diritto
di carattere processuale e possa apparire estraneo ad una norma nazionale sulla
validita delle cessioni, esso nondimeno sancisce 1’idea dell’esistenza di un
legame tra il diritto procedurale a un ricorso effettivo e il diritto tratto dalla
normativa dell’Unione, che indubbiamente puo essere di carattere sostanziale
(par. 111). Per tali ragioni, I’ Avvocato generale propone di esaminare il divieto
previsto dal diritto nazionale congiuntamente sotto la lente sia del principio di
effettivita sia del diritto ad una tutela giurisdizionale effettiva. Il vaglio ¢
duplice, ¢ duplice pare essere il parametro di giudizio adottato. Difatti, si
valuta anzitutto se la restrizione renda praticamente impossibile o
eccessivamente difficile I’esercizio del diritto al pieno risarcimento del danno
causato da un’intesa. Successivamente, 1’articolo 47 della Carta comporta che
tali modalita non possono far sorgere un rischio non trascurabile che i titolari
di un diritto garantito dall’ordinamento giuridico dell’Unione non esercitino i
loro diritti (par. 119). In aggiunta, si precisa che la misura nazionale non
dev’essere esaminata isolatamente, occorre bensi prendere in considerazione
tutti gli elementi del regime nazionale di cui trattasi. L’ Avvocato generale si
sofferma, inoltre, sulla legittimita delle limitazioni all’effettivita del diritto al
risarcimento ed alla tutela giurisdizionale effettiva. Premesso che occorre
prendere in considerazione i principi fondamentali del sistema giurisdizionale
nazionale sottesi alla misura in oggetto e che tali istanze vanno bilanciate con
I’applicazione del diritto dell’Unione, le limitazioni al principio di effettivita
devono essere conformi al principio di proporzionalita, similmente a quanto
accade per le restrizioni ai diritti fondamentali (par. 129). A tal proposito, si
rileva che il divieto di cessione potrebbe avere come scopo quello di tutelare
i soggetti destinatari dei servizi di assistenza legale da scarsa professionalita
ovvero da conflitti di interesse. In questo senso, una siffatta protezione
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parrebbe essere volta ad assicurare il rispetto del diritto a un equo processo ¢
alla tutela giurisdizionale effettiva dei singoli. Tuttavia, I’Avvocato generale
conclude comunque per 1’incompatibilita di siffatto sistema con i principi di
effettivita e tutela giurisdizionale effettiva nella misura in cui il divieto in
oggetto si applica automaticamente a qualsiasi cessione, precludendo al
cessionario di fornire prove supplementari e di contestare la sussistenza dei
presupposti della nullita.

I giudici accolgono a grandi linee la soluzione prospettata dall’ Avvocato
generale. La Corte affronta i quesiti del giudice del rinvio valutandone, in
primo luogo, la ricevibilita, rispetto ai quali parte convenuta e la Commissione
europea avevano sollevato eccezioni. In particolare, i giudici hanno accolto la
censura di irricevibilita per difetto di rilevanza del quesito nella misura in cui
attiene alle azioni “conseguenti” (o follow on). La Corte ritiene, infatti, di
poter superare la presunzione di rilevanza dei quesiti a fronte dell’evidente
scollamento dalla realta effettiva o dall’oggetto del procedimento principale
(par. 41 della pronuncia). La Corte ha dichiarato dunque la prima questione
irricevibile. Anche in merito al secondo quesito erano state sollevate eccezioni
in punto di ammissibilita. Parte convenuta sosteneva che il ragionamento del
giudice si fondasse su un’erronea interpretazione del diritto tedesco e
sull’infondata constatazione dell’assenza nell’ordinamento tedesco di
un’alternativa (processuale o contrattuale) equivalente alle azioni collettive.
Tali obiezioni sono state superate dalla Corte sulla scorta della considerazione
che non aspetta al giudice comunitario indagare sulla corretta interpretazione
delle norme nazionali dedotte. La ricostruzione in fatto ed in diritto fornita dal
giudice nazionale ¢ coperta, dunque, dalla presunzione di rilevanza, la quale
non puod essere messa in discussione dalla contestazione mossa da una delle
parti nel procedimento principale circa taluni fatti.

Trattate le questioni preliminari, la Corte entra nel merito del rinvio. In
primo luogo, i giudici richiamano il carattere dell’efficacia diretta attribuita
all’art. 101 TFUE, il quale per giurisprudenza consolidata attribuisce ai singoli
il diritto di agire per il risarcimento dei danni riconducibili ad una violazione
del diritto della concorrenza (sentenze della Corte del 13 luglio 2006, cause
riunite da C-295/04 a C-298/04, Manfredi, punto 39; del 20 settembre 2001,
causa C-453/99, Courage, punto 26). Siffatta prerogativa integra I’effetto utile
delle norme del Trattato, cosi da rafforzare il carattere operativo delle regole
antitrust, contribuendo al mantenimento di un’effettiva concorrenza
nell’Unione (punto 63 della sentenza). L’articolo 3, paragrafo 1, della direttiva
2014/104 costituisce, pertanto, codificazione di tale diritto. Rifacendosi alla
precedente giurisprudenza sul punto, la Corte ribadisce che deve ritenersi
incompatibile con il diritto dell’Unione qualsiasi norma nazionale che
pregiudichi 'applicazione effettiva (corsivo di chi scrive) degli articoli 101
TFUE e 102 TFUE (sentenza della Corte del 20 aprile 2023, causa C-25/21,
Repsol Commercial, punto 60). Alla configurazione di una posizione di diritto
sostanziale si affianca la prescrizione, rivolta agli Stati membri, di apprestare
norme procedurali che garantiscano 1’esercizio del medesimo diritto, tramite
il ricorso a mezzi di ricorso procedurali effettivi, come del resto imposto
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dall’art. 47 della Carta e dall’art. 19, par. 1, TUE in materia di tutela
giurisdizionale effettiva. Al tempo stesso, rileva la Corte, la direttiva non
prescrive espressamente alcun obbligo per gli Stati membri di introdurre un
meccanismo di azione di recupero collettiva né disciplina le condizioni alle
quali ¢ subordinata la validita di una cessione da parte del soggetto
danneggiato, nella prospettiva di una siffatta azione collettiva, del suo diritto
al risarcimento del danno causato da una violazione del diritto della
concorrenza (punto 69). Ne consegue che entrambi detti profili rientrano
nell’ambito dell’autonomia procedurale degli Stati membri, i quali possono
disciplinare le modalita di esercizio del diritto al risarcimento, purché nel
rispetto dei principi di equivalenza ed effettivita. Inoltre, nello stabilire le
modalita procedurali dei ricorsi intesi a garantire la tutela dei diritti individuali
derivanti dal diritto dell’Unione, gli Stati sono ugualmente tenuti ad assicurare
il rispetto del diritto ad una tutela giurisdizionale effettiva, ai sensi dell’art. 47,
primo comma, della Carta.

Nel merito la Corte non offre una soluzione netta, ma guida il giudice nella
valutazione ch’egli ¢ tenuto a compiere. Egli ¢ chiamato, infatti, ad una
valutazione complessa di tutti gli elementi di fatto e di diritto del caso di
specie, all’esito della quale deve valutare, da un lato, se i meccanismi collettivi
alternativi all’azione di recupero collettiva (se previsti dal diritto nazionale)
consentano di far valere efficacemente il diritto dei soggetti danneggiati al
risarcimento del danno subito, dall’altro, se, nell’assenza o nell’inadeguatezza
dei primi, le condizioni di esercizio di un’azione individuale siano tali da
rendere impossibile o eccessivamente difficile I’esercizio di tale diritto al
risarcimento, ledendo cosi il diritto ad una tutela giurisdizionale effettiva. La
Corte aggiunge in maniera piuttosto sibillina che la constatazione della
necessita dell’azione di recupero collettiva non pregiudicherebbe
I’applicazione delle disposizioni nazionali che, allo scopo di tutelare i singoli,
disciplinano 1’attivita dei prestatori dei servizi di recupero del credito al fine,
in particolare, di garantire la qualita di tali servizi nonché il carattere obiettivo
e proporzionato dei compensi percepiti da tali prestatori, e di prevenire
conflitti di interessi € comportamenti procedurali abusivi. I passaggio, pare di
capire, riprende e cerca di tradurre in regola giurisprudenziale ad uso e
consumo del giudice nazionale le preoccupazioni emerse in dottrina ed in sede
legislativa circa la stessa opportunita di introdurre le azioni collettive. I
giudici, tuttavia, non articolano ulteriormente il ragionamento: non viene
spesa alcuna parola su come queste esigenze di tutela dei singoli si relazionino
con la valutazione circa 1’adeguatezza e necessita del rimedio collettivo né
illustrano i riflessi sul dovere di disapplicazione della norma nazionale. Infine,
per quanto riguarda le conseguenze dell’accertata incompatibilita del diritto
nazionale con il diritto ad una tutela giurisdizionale effettiva ed il diritto ad un
pieno risarcimento del danno ai sensi dell’art. 101 TFUE e della direttiva
2014/104, i giudici rammentano che, condizionatamente all’infruttuoso
esperimento del tentativo dell’interpretazione conforme, il giudice dovra
provvedere alla disapplicazione della normativa nazionale. Le conclusioni cui
giunge la Corte divergono parzialmente da quelle fatte proprie dall’ Avvocato
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generale. Quest’ultimo, infatti, quale elemento decisivo nel senso
dell’incompatibilita della normativa nazionale adduce il carattere automatico
del meccanismo di divieto delle cessioni.

5. La questione al cuore del problema cui la Corte ha tentato di fornire
risposta tocca un nodo centrale nello sviluppo del sistema del private
enforcement del diritto antitrust. La previsione del pieno diritto al risarcimento
rischia di rimanere lettera morta in assenza di un’adeguata “piattaforma” di
aggregazione (o comunque, di stimolo) delle azioni individuali. Ad oggi,
infatti, il contezioso € principalmente promosso da soggetti imprenditoriali di
grandi dimensioni, mancando all’appello la folta schiera dei piccoli
imprenditori e, soprattutto, degli stessi consumatori. Un primo capitolo di
riflessione attiene, dunque, al rapporto tra la pronuncia in oggetto e lo stato di
avanzamento e maturazione del disegno legislativo. Anzitutto, la questione
posta all’attenzione dei giudici non costituisce una “classica” ipotesi di norma
nazionale sottoposta al test Rewe in un contesto normativo connotato
dall’assenza di intervento di armonizzazione dei rimedi nei singoli
ordinamenti. Al contrario, la direttiva persegue esattamente un obiettivo di
armonizzazione ed esprime la chiara scelta di lasciare discrezionalita agli Stati
membri circa I’opportunita di introdurre rimedi collettivi. Di piu, il legislatore,
intervenuto successivamente con una disciplina generale ed orizzontale dei
rimedi collettivi, ha escluso il diritto della concorrenza dall’ambito di
armonizzazione. Tramite 1’applicazione nel caso di specie del diritto ad una
tutela giurisdizionale effettiva, la Corte ha invece indicato una diversa
soluzione, basata su un apprezzamento in concreto da parte del giudice
(tuttavia, sul ruolo dell’articolo 47 Carta in settori armonizzati, v. M. BONELLI
Article 47 of the Carter, Effective Judicial Protection and the (Procedural)
Autonomy of the Member States, in M. BONELLI, M. ELIANTONIO, G. GENTILE
(eds.), Article 47 of the EU Charter and Effective Judicial Protection, Volume
1. The Court of Justices perspective, Dublin, 2022, p. 86 ss.; in
giurisprudenza, sentenze della Corte del 26 luglio 2017, C-348/16, Sacko,
punto 30; del 29 luglio 2019, causa C-556/17, Torubarov, punto 55). Si
potrebbe, tuttavia, ribattere anzitutto che nell’interpretazione del diritto
europeo il criterio teleologico prevale su quello letterale e sulla presunta
volonta del legislatore storico. Inoltre, sebbene la direttiva lasci discrezionalita
agli Stati circa I’introduzione o meno dei rimedi collettivi (e, quindi, circa ai
mezzi da impiegare) ¢ altrettanto evidente che la totale assenza di tali mezzi —
unita ai limiti fisiologici insiti nella tutela individuale — rischia di pregiudicare
il conseguimento dell’obiettivo ultimo fissato dalla stessa direttiva. Rilievi
sull’opportunita dell’intervento possono essere mossi altresi sul piano della
politica del diritto, richiamandosi al mai sopito dibattito circa le interazioni fra
public e private enforcement. L’apertura per via pretoria all’ammissibilita
delle azioni collettive potrebbe invero rivelarsi controproducente per
I’efficacia dell’azione della Commissione e delle Autorita nazionali garanti
della concorrenza (1. LIANOS, P. DAVIS, P. NEBBIA, Damages Claims for the
Infringement of EU Competition Law, Oxford, 2015, p. 30 ove si prospetta il
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conflitto e si osserva che 1’orientamento della Corte tende a dare precedenza
alle istanze del private enforcement su quelle pubblicistiche; mutatis
mutandis, cfr. sentenze della Corte del 14 giugno 2011, causa C-360/09,
Pfleiderer; del 6 giugno 2013, causa C-536/11, Donau Chemie). Difatti, la
disponibilita di rimedi collettivi ed il conseguente sviluppo di un mercato delle
cessioni dei crediti di fatto aumenterebbe per le imprese autrici di violazioni
I’esposizione ad azioni risarcitorie e, quindi, il costo economico della propria
violazione. Questo a prescindere dall’adozione da parte della Commissione di
un provvedimento sanzionatorio che constati 1’infrazione ovvero di una
decisione con impegni. La sola notizia dell’apertura di una istruttoria ovvero
I’adozione di una decisione con impegni potrebbe, infatti, essere sufficiente
ad incoraggiare iniziative preventive, a prescindere dalla fondatezza o meno
delle pretese avanzate. Come diretta conseguenza, le imprese parti di una
violazione potrebbero essere ancora piu propense a occultare la propria attivita
collusiva, frustrando D’obiettivo dei leniency programs. Sul punto, un
intervento a livello legislativo avrebbe probabilmente assicurato un
coordinamento fra Dattivita della Commissione europea (ovvero delle
Autorita nazionali competenti) e le iniziative risarcitorie collettive. In
continuita con i caratteri tradizionali del diritto della concorrenza dell’Unione
europea e con i principi sottesi alla c.d. modernizzazione inaugurata dal
regolamento (CE) n. 1/2003, dovrebbe essere assicurata priorita alla
dimensione pubblicistica dell’enforcement.

In secondo luogo, la pronuncia si colloca nell’alveo di una piu ampia
riflessione volta ad una sistematizzazione dei rapporti e dei rispettivi ambiti
di applicazione del principio di effettivita e del diritto alla tutela
giurisdizionale effettiva. Difatti, I’introduzione degli artt. 19 TUE e 47 Carta
ha acceso un dibattito dottrinale ancora non sopito circa il carattere
“assorbente” del diritto alla tutela giurisdizionale effettiva rispetto al principio
di effettivita ovvero la persistente distinguibilita sul piano concettuale ed
applicativo fra i due (dibattito che qui non puo essere approfondito e per il
quale si rimanda, senza pretesa di esaustivita, a A. FAVI, “Autonomia
rimediale” degli Stati membri vs. effettivita della protezione giurisdizionale:
considerazioni _a margine della sentenza IG nella causa C-289/21, in
Quaderni AISDUE, 2023, p. 233; conclusioni AG Bobek, del 14 gennaio
2021, causa C-64/20, UH, par. 47; R WIDDERSHOVEN, National Procedural
Autonomy and General EU Law Limits, in Review of European Administrative
Law, 2019, p. 28; M. BOBEK, op. cit.; per I’incidenza del principio di effettivita
su profili di carattere sostanziale, cfr. sentenze della Corte del 2 agosto 1993,
causa C-271/91, Marshall, punto 32; del 5 marzo 1993, cause riunite C-46/93
e C-48/93, Brasserie du Pecheur, punti 90 e 96; del 9 novembre 1983, causa
C-199/82, San Giorgio, punto 13). Tuttavia, come ¢ stato gia accennato sopra,
la disciplina antitrust si caratterizza per 1’efficacia diretta degli articoli 101 e
102 TFUE, foriera di un’incidenza sulle norme nazionali di portata maggiore
rispetto a quella del canonico test di effettivita (F. EPISCOPO, The Vicissitudes
of Life at the Coalface: Remedies and Procedures for Enforcing Union Law
before National Courts, in P. CRAIG, G. DE BURCA, The Evolution of EU Law,
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Oxford, 2021, p. 298). In Cogeca (sentenza della Corte del 28 marzo 2019,
causa C-637/17, punto 53) la Corte ha giudicato incompatibile con il diritto
dell’Unione europea un regime prescrizionale di appena tre anni, laddove non
siano previste ipotesi di sospensione o interruzione nell’ipotesi di pendenza di
un procedimento amministrativo di accertamento dell’infrazione. In tale
occasione, le riflessioni della Corte e dell’Avvocato generale si sono basate
unicamente sull’art. 101 TFUE e sul principio di effettivita, senza invocare
I’art. 47 della Carta. In Sumal (sentenza della Corte del 6 ottobre 2021, causa
C-882/19, punto 53) la ricostruzione del principio della responsabilita solidale
delle societa appartenenti ad una c.d. single economic unity si ¢ basata
unicamente sull’effetto utile dell’art. 101 TFUE, mentre il principio della
tutela giurisdizionale effettiva € stato invocato per circoscrivere 1’ambito delle
eccezioni opponibili dalla societda figlia convenuta in giudizio per la
violazione commessa dalla societa-madre. In Volvo (sentenza della Corte del
11 luglio 2024, causa C-632/22, punto 52), invece, I’art. 47 della Carta ¢ stato
dedotto per escludere la validita di una citazione notificata alla societa figlia,
qualora I’azione risarcitoria sia proposta nei confronti della societa madre,
avente sede in altro Stato membro. La pronuncia oggetto del presente
commento pare, invece, discostarsi da tale corso e condurre la valutazione
richiamando sia I’articolo 101 TFUE ed il suo “effetto utile” sia il principio di
effettivita e il diritto alla tutela giurisdizionale effettiva. Mentre la Corte,
seguendo I’impostazione data dal giudice del rinvio, fa applicazione dei due
livelli indistintamente, applicando unicamente il parametro dell’eccessiva
difficolta e della pratica impossibilita, la posizione dell’Avvocato generale
pare implicitamente voler connotare diversamente gli standard imposti dai due
principi. Se, infatti, il rispetto del principio di effettivita viene condotto
seguendo il tradizionale test della pratica impossibilita ovvero dell’eccessiva
difficolta, la violazione dell’articolo 47 Carta pare, invece, configurarsi
laddove la misura nazionale faccia sorgere “un rischio non trascurabile che 1
titolari non esercitino i loro diritti” (par. 119 delle conclusioni).

In conclusione, la sentenza in commento si inserisce in una tendenza
espansiva del principio di effettivita e dell’articolo 47 della Carta dei diritti
fondamentali dell’Unione europea, incidendo — ancorché indirettamente — su
aspetti inerenti alla disciplina sostanziale del diritto al risarcimento nella
misura in cui si riflettono sull’ammissibilita in sede processuale di un’azione
collettiva. D’altra parte, sarebbe stata un’occasione utile per la Corte per
affrontare apertamente la questione dell’interazione fra i due principi evocati,
chiarendone sia la portata materiale che 1’intensita dello scrutinio (nel senso
pero della commistione e del mutuo rafforzamento dei due principi nella
giurisprudenza della Corte; C. IANNONE, L ‘autonomia procedurale dei giudici
nazionali nella giurisprudenza della Corte di giustizia dell’ Unione europea,
in 1l diritto _europeo e il giudice nazionale, Milano, 2023, p. 25 ss., K.
LENAERTS, EU Procedural Law, Oxford, 2023, p. 119). Infine, quanto ai
risvolti della pronuncia, il dicfum della Corte apre ad ulteriori incertezze. Al
giudice, infatti, ¢ richiesto di svolgere un vaglio in concreto circa 1’esistenza
e I’adeguatezza di rimedi equivalenti alle azioni collettive e, in assenza,

11


https://global.oup.com/academic/product/the-evolution-of-eu-law-9780192846556?cc=nl&lang=en&
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=212328&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=2174332
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=212328&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=2174332
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=247055&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=2174332
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=247055&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=2174332
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=288147&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=2174332
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=288147&pageIndex=0&doclang=it&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=2174332
https://www.scuolamagistratura.it/il-diritto-europeo-e-il-giudice-nazionale
https://www.scuolamagistratura.it/il-diritto-europeo-e-il-giudice-nazionale
https://www.scuolamagistratura.it/il-diritto-europeo-e-il-giudice-nazionale
https://global.oup.com/academic/product/eu-procedural-law-9780198833086?cc=nl&lang=en&
https://global.oup.com/academic/product/eu-procedural-law-9780198833086?cc=nl&lang=en&

AISDUF

verificare se I’esercizio in via individuale non risulti praticamente impossibile
o eccessivamente difficile. La Corte non fornisce al giudice ulteriori
indicazioni, ad esempio se sulla valutazione incida la natura dei soggetti
coinvolti (es. consumatore o PMI), la natura della violazione contestata o il
carattere dell’azione eventualmente promossa (stand alone o follow on), né ha
dato conto delle preoccupazioni sottese alla normativa tedesca, peraltro
espresse anche dalla stessa raccomandazione della Commissione europea.
Sotto questo aspetto, dunque, la pronuncia segna, si, un passo avanti nella
promozione dell’effettivita del diritto dell’Unione, ma allo stesso tempo
introduce ulteriori interrogativi sui quali la Corte sard presumibilmente
chiamata a pronunciarsi.
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AISDUF

ABSTRACT (ITA)

11 contributo si sofferma sulla sentenza resa il 28 gennaio 2025 nella causa C-
253/23, ASG 2, nella quale la Corte di giustizia ha prospettato 1’obbligo per i
giudici nazionali di dichiarare ammissibili le azioni collettive risarcitorie in
ambito antitrust, laddove queste siano 1’unico rimedio effettivo per assicurare
il diritto al risarcimento del danno. Il commento illustra brevemente il contesto
normativo di riferimento e si sofferma sulle conclusioni dell’Avvocato
generale e della Corte.

ABSTRACT (ENG)

The contribution examines the ruling handed down on the 28th of January
2025 in case C-253/23, ASG 2, in which the ECJ stated the duty incumbent to
national judges to grant admissibility to collective actions for damages
whenever they amount to the only effective remedy to ensure the right to full
compensation. After a brief presentation of the normative framework, the
piece illustrates the Conclusions of the Advocate General and the Court’s
findings.
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