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INTRODUZIONE

La politica della concorrenza dell’Unione europea (d’ora in poi UE),
presenta molteplici profili di indubbio interesse, non solo per via della
scelta legislativa del decentramento dell’applicazione delle sue regole,
operata per tramite del regolamento (CE) n. 1/2003, quanto, soprattutto,
per le modalita applicative di tale decentramento, fondate su una stretta
collaborazione tra tutti gli attori chiamati ad applicarle: segnatamente la
Commissione, le Autorita nazionali garanti della concorrenza (di séguito
anche AGC, o ANC) ed i giudici nazionali.

In tale contesto, 1’aspetto che senza dubbio maggiormente colpisce, e
che ci si propone di scandagliare nel presente studio, non & tanto la ridefini-
zione della divisione verticale delle competenze tra Unione e Stati membri
nell’applicazione delle regole di concorrenza, che risponde pienamente alle
esigenze della corretta applicazione del principio di sussidiarieta, né quella
orizzontale tra procedimento amministrativo antitrust e controllo giurisdi-
zionale, che afferisce al pit ampio tema della revisione giudiziaria, quanto
soprattutto la nuova e originale prospettiva nella quale sembra muoversi
I’implementazione del diritto antitrust dell’Unione europea, cioe quella se-
gnata dalla Rete europea di concorrenza (c.d. REC o European Competi-
tion Network, o ENC). In altri termini, tanto si € scritto e si ¢ dibattuto sul
dialogo costante e circolare che lega la Commissione europea alle Autorita
garanti della concorrenza statali e ai giudici nazionali, e sulle dinamiche
di collaborazione e di confronto che si sviluppano tra tali soggetti anche a
livello nazionale; a lungo si € dibattuto circa il ruolo dei giudici nazionali
e di Lussemburgo in materia di concorrenza, meno, invero, la riflessione
della dottrina sembra essersi soffermata sulle potenzialita e sulla forza di
un “gruppo stabile di collaborazione™ costituito dalle Autorita garanti della
concorrenza statali nella applicazione ed anche elaborazione delle norme
dell’UE.
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Il tema torna oggi ad essere di grande attualita attesa la recente ema-
nazione della direttiva 1/2019, volta a conferire alle Autorita garanti della
concorrenza degli Stati membri poteri di applicazione piu efficaci per assi-
curare il corretto funzionamento del mercato interno (c.d. direttiva ECN+).

Uno studio dettagliato e critico circa il ruolo svolto dall’ECN per la
corretta, efficace, e il piu possibile, uniforme applicazione delle norme an-
titrust nel mercato interno si presta, in ultima analisi, ad essere la cartina
di tornasole per verificare la portata e I’efficacia di nuove forme di armo-
nizzazione legislativa e di esecuzione diretta, diverse da quelle classiche
centralizzate o gerarchicamente orientate. Pertanto, dalla disamina del fun-
zionamento della Rete e dei principi sottesi al suo operato si evidenziano,
in una riflessione piut ampia, i criteri di valutazione circa il grado di effet-
tiva pervasivita oggi raggiunto dall’Unione europea nella politica antitrust,
attraverso una modalita senza dubbio inedita, che non prevede I’intervento
né del legislatore statale, né dell’autorita giurisdizionale.

Nel presente lavoro, dopo aver dato conto delle norme rilevanti per de-
lineare un quadro giuridico d’insieme, si passera alla analisi della struttura,
dei compiti della Rete e dei relativi meccanismi di funzionamento per poi
meglio verificare la efficienza del sistema. L’esame della direttiva ECN+
permettera di considerare i miglioramenti da apportare all’attuale assetto
applicativo nel settore della concorrenza.

L’obiettivo & quello di analizzare il funzionamento dei rapporti di coo-
perazione che si sviluppano tra la Commissione e gli organi amministrativi
antitrust statali e che costituiscono strumento applicativo di una politica
dell’Unione. A tal fine sara necessario, prioritariamente, dar conto dell’at-
tuale sistema normativo definito dal regolamento 1/2003, da leggersi uni-
tamente alla Dichiarazione comune del Consiglio e della Commissione sul
funzionamento della Rete delle Autorita garanti della concorrenza del 2002
e alla Comunicazione della Commissione sulla cooperazione nell’ambito
della Rete e delle Autorita garanti della concorrenza del 2004. Di seguito,
ci concentreremo sulla disamina dei tratti identificativi della Rete, dei prin-
cipi che ispirano il suo operato e della modalita di esercizio delle sue fun-
zioni (istruttoria e decisoria).

Tanto al fine di cogliere gli elementi di rafforzamento dell’azione delle
Autorita nazionali che sono stati introdotti per via legislativa e che saranno
recepiti negli ordinamenti statali entro febbraio 2021.

Con prima approssimazione basti qui indicare che ’ECN & una struttura
appositamente creata dal regolamento 1/2003 allo scopo di favorire 1’effi-
ciente applicazione delle norme antitrust del Trattato e lo sviluppo della
cultura europea della concorrenza. Il suo ruolo ¢ duplice e muta a seconda
delle fasi del procedimento antitrust nel quale le competenze sono eserci-
tate: si ¢ infatti soliti distinguere tra funzioni istruttorie e decisorie.
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Di particolare rilievo, nell’ambito della fase istruttoria, ¢ il meccanismo
di allocazione dei casi, funzionale all’individuazione della Autorita garante
statale piu idonea a condurre le indagini. Come emergera nel corso della
indagine, il procedimento di attribuzione non ¢ retto da criteri rigidi ma, al
contrario, si fonda su criteri essenzialmente flessibili fondati sul dialogo
costante tra le Autorita preposte. Non meno importante, nella fase istrutto-
ria, ¢ ’assistenza nella raccolta degli elementi di prova fornita dalla Rete
e lo scambio di informazioni al suo interno: e possibile, infatti, che tutte le
Autorita possano agire ed interagire al fine di porre in essere accertamenti
e ispezioni per conto delle altre Autorita nazionali o della Commissione e
che possano richiedere reciproca assistenza nell’ambito di indagini relative
a procedimenti nazionali.

L’efficienza della collaborazione rileva non solo ai fini dell’esercizio
della raccolta delle prove, ma anche al fine di garantire in modo stabile lo
scambio delle informazioni sulle stesse secondo uno schema che si svolge
in modo circolare su diversi livelli: tra le Autorita garanti nazionali, tra le
Autorita garanti statali e la Commissione, viceversa tra la Commissione e
le Autorita garanti e sinanco tra la Rete e le autorita giudiziarie statali. Ed
infatti, le informazioni raccolte dalle singole Autorita di concorrenza statali
in fase di indagini possono essere scambiate attraverso la Rete a vantaggio
di indagini condotte non solo dalla Commissione, ma anche da altre Auto-
rita. Entro certi limiti, le stesse informazioni possono anche essere utiliz-
zate nell’ambito di procedimenti giudiziari nazionali. E” evidente, dunque,
che si sia passati da un sistema incentrato su un rapporto duale (Commis-
sioni—~ANC) ad uno fondato su rapporti plurali, tessuto da fasci di relazioni
pluridimensionali.

Non meno importante ¢ la funzione decisoria svolta indirettamente dalla
Rete, per tramite del Comitato consultivo, i riflessi della quale si irradiano
nell’intero mercato dell’UE.

Va evidenziato che, oltre alle funzioni istruttorie e decisorie svolte in
concreto dall’ECN nell’applicazione delle regole di concorrenza, 1’espe-
rienza ha dimostrato che le potenzialita della Rete sono ben piu ampie,
potendo essa rappresentare un forum di convergenza dei diritti nazionali
su tematiche di indirizzo generale idoneo a sviluppare congiuntamente un
nuovo approccio per affrontare le disfunzioni del sistema.

Si fa riferimento, in particolare, ai Programmi di clemenza, un com-
plesso di regole formalmente non vincolanti attraverso il quale si & pro-
ceduto spontaneamente all’armonizzazione degli aspetti procedurali dei
diritti antitrust nazionali alla luce del principio di effettivita dell’Unione
europea.

Infatti, I’informalita e I’assenza di procedure rigide, che sono la cifra
del successo della Rete e che meglio rappresentano la scelta della Com-
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missione di non imbavagliare I’attivita antitrust con regole complesse e
predeterminate, hanno gradualmente e spontaneamente condotto ad un’at-
tuazione “aperta” delle norme dell’Unione.

Questo ¢ il tema che ha suscitato maggiore dibattito in sede di negozia-
zione della direttiva ECN+.

I limiti del decentramento — e cioe le carenze nei mezzi e negli strumenti
a diposizione di talune ANC, nonché I’assenza di un sufficiente loro coor-
dinamento e di una pari efficacia dei loro poteri di azione — hanno spinto
I’UE ad intervenire a livello legislativo per coordinare e per implementare
1 poteri di enforcement delle Autorita nazionali. La attuale situazione di
disparita incide, infatti, negativamente sulla coerenza della politica della
concorrenza e, di rimando, ostacola la realizzazione di un mercato unico,
permettendo alle imprese di sfruttare la mancata armonizzazione per col-
locare le loro sedi operative nel territorio degli Stati meno attivi nella lotta
alle infrazioni concorrenziali.

In secondo luogo, la ratio che ha mosso il legislatore europeo ad inter-
venire ¢ data dalla semplice considerazione che, in presenza di Autorita
che non dispongono degli strumenti di indagine o di enforcement neces-
sari, non possono funzionare neanche i meccanismi di cooperazione e assi-
stenza nell’ambito della Rete, che sono fondamentali in caso di istruttorie
riguardanti intese o abusi ai quali partecipano imprese operanti in piu Stati
membri.

Al fine di comprendere le linee evolutive della direttiva da ultimo ap-
provata, necessario € prodromico ¢ ponderare i risultati raggiunti ad oggi
dall’applicazione di tale meccanismo in termini di maggiore convergenza,
coerenza ed efficacia applicativa. In ultima istanza sara possibile svilup-
pare alcune riflessioni in merito all’impatto che la Rete potra avere nello
sviluppo della disciplina cui da attuazione, in termini di accresciuta qua-
lita della legislazione sovranazionale e di maggiore armonizzazione tra i
singoli Stati. Ampliando lo sguardo ad un pit ampio sistema, si tratta di
riflettere sul contributo dell’ European Competition Network alla coerenza
ed effettivita dell’applicazione del diritto dell’Unione Europea.





