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Risoluzione del Parlamento europeo del 2 febbraio 2012 «Verso un approccio europeo coerente in materia di ricorsi collettivi» (2011/2089(INI))

Il Parlamento europeo,

– visto il documento di lavoro dei servizi della Commissione del 4 febbraio 2011 intitolato «Consultazione pubblica: verso un approccio europeo coerente in materia di ricorsi collettivi» (SEC(2011)0173),

– visto il progetto di documento orientativo dal titolo «Quantificazione del danno nelle azioni di risarcimento fondate sulla violazione dell'articolo 101 o 102 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea», pubblicata dalla Commissione nel giugno 2011,

– vista la direttiva 2009/22/CE relativa a provvedimenti inibitori a tutela degli interessi dei consumatori(1),

– visto il documento di consultazione per la discussione sul seguito da dare al Libro verde sui mezzi di ricorso collettivo dei consumatori, pubblicato dalla Commissione nel 2009,

– vista la sua risoluzione del 26 marzo 2009 sul Libro bianco in materia di azioni di risarcimento del danno per violazione delle norme antitrust comunitarie(2),

– visto il Libro verde della Commissione del 27 novembre 2008 sui mezzi di ricorso collettivo dei consumatori (COM(2008)0794),

– vista la sua risoluzione del 20 gennaio 2011 concernente la relazione sulla politica di concorrenza 2009(3),

– visto il Libro bianco della Commissione del 2 aprile 2008 in materia di azioni di risarcimento del danno per violazione delle norme antitrust comunitarie (COM(2008)0165),

– visto il rapporto Monti del 9 maggio 2010 relativo a una nuova strategia per il mercato unico,

– vista la comunicazione della Commissione del 13 marzo 2007 intitolata «Strategia per la politica dei consumatori dell'UE 2007-2013: maggiori poteri per i consumatori, più benessere e tutela più efficace» (COM(2007)0099),

– vista la sua risoluzione del 25 ottobre 2011 sui metodi alternativi di soluzione delle controversie in materia civile, commerciale e familiare(4),

– vista la sua risoluzione del 13 settembre 2011 sull'attuazione della direttiva sulla mediazione negli Stati membri, impatto della stessa sulla mediazione e sua adozione da parte dei tribunali(5),

– visto l'articolo 48 del suo regolamento,

– visti la relazione della commissione giuridica e i pareri della commissione per i problemi economici e monetari, della commissione per l'industria, la ricerca e l'energia e della commissione per il mercato interno e la protezione dei consumatori (A7-0012/2012),

A. considerando che nello spazio europeo di giustizia i cittadini e le aziende devono non solo godere di diritti ma anche essere in grado di farli valere in modo efficace ed efficiente;

B. considerando che la legislazione dell'UE di recente adozione è stata concepita per consentire alle parti in situazioni transfrontaliere di far valere i propri diritti in modo efficace(6) o di cercare una risoluzione extragiudiziale attraverso la mediazione(7);

C. considerando che, se i benefici dei metodi alternativi di risoluzione delle controversie sono indisputabili, l'equo accesso alla giustizia deve restare aperto a tutti i cittadini dell'UE;

D. considerando che, secondo i dati dell'Eurobarometro Flash sugli atteggiamenti dei consumatori nei confronti del commercio transfrontaliero e della protezione dei consumatori («Consumer attitudes towards cross-border trade and consumer protection»), pubblicati nel marzo 2011, il 79% dei consumatori europei afferma che sarebbe più propenso a difendere i propri diritti in tribunale se potesse unirsi ad altri consumatori nell'adire le vie legali per una stessa questione;

E. considerando che i consumatori vittime di una violazione della legge che intendano avviare una causa individuale di risarcimento spesso affrontano ostacoli significativi in termini di accessibilità, efficacia e sostenibilità economica a causa dei costi talvolta elevati dei contenziosi, dell'eventuale pressione psicologica, di procedure lunghe e complesse e della mancanza di informazioni sui mezzi di ricorso disponibili;

F. considerando che, quando un gruppo di cittadini è vittima della stessa violazione, i ricorsi individuali possono non costituire un mezzo efficace per fermare le pratiche illecite o per ottenere un risarcimento, in particolare se la perdita individuale subita è limitata rispetto alle spese processuali;

G. considerando che in alcuni Stati membri i risultati globali dell'applicazione degli strumenti di ricorso e di applicazione delle disposizioni di legge elaborati a livello europeo e a disposizione dei consumatori non sono ritenuti soddisfacenti, o che tali meccanismi non sono sufficientemente conosciuti e, di conseguenza, sono ancora poco utilizzati;

H. considerando che l'integrazione dei mercati europei e il conseguente aumento delle attività transfrontaliere mettono in luce la necessità di un approccio coerente a livello di Unione per affrontare i casi in cui i consumatori non ottengono riparazione, dato che le procedure per l'azione collettiva di risarcimento del danno introdotte in numerosi Stati membri non prevedono soluzioni transfrontaliere;

I. considerando che le autorità nazionali ed europee svolgono un ruolo centrale nel far valere il diritto dell'UE e che l'applicazione privata dello stesso dovrebbe solo integrare e non sostituire l'attuazione da parte dei poteri pubblici;

J. considerando che l'applicazione della legge da parte delle autorità pubbliche finalizzata a far cessare le violazioni e imporre sanzioni pecuniarie non consente, in sé, ai consumatori di essere risarciti del danno subito;

K. considerando che l'accorpamento delle richieste di indennizzo in un'unica procedura di ricorso collettivo, o il fatto di consentire che tale richiesta sia avanzata da un'entità o un organismo rappresentativo che agisce nel pubblico interesse, potrebbe semplificare il processo e ridurre i costi per le parti coinvolte;

L. considerando che la tutela giuridica individuale può essere utilmente completata, ma non sostituita, da un eventuale sistema di ricorso collettivo;

M. considerando che la Commissione deve rispettare i principi di sussidiarietà e proporzionalità in relazione a qualsiasi proposta che non rientri nella competenza esclusiva dell'Unione;

1. accoglie con favore la summenzionata consultazione orizzontale e sottolinea che le vittime di pratiche illecite – siano essi cittadini o imprese – devono essere in grado di chiedere un risarcimento per le perdite o i danni individuali subiti, in particolare nel caso di danni diffusi, in cui il rischio finanziario potrebbe essere sproporzionato rispetto al pregiudizio subito;

2. prende atto degli sforzi compiuti dalla Corte suprema degli Stati Uniti per limitare i contenziosi futili e l'abuso del sistema ivi vigente dell'azione collettiva (class action)(8) e sottolinea che l'Europa deve evitare di introdurre un sistema di azione collettiva di tipo statunitense o qualsiasi sistema che non rispetti le tradizioni giuridiche europee;

3. accoglie con favore gli sforzi degli Stati membri intesi a consolidare i diritti delle vittime di comportamenti illeciti introducendo o programmando di introdurre una normativa volta ad agevolare i ricorsi, evitando nel contempo una cultura di abuso del processo, ma riconosce altresì che i meccanismi nazionali di ricorso collettivo presentano differenze significative, soprattutto per quanto concerne il campo di applicazione e le caratteristiche procedurali, differenze che potrebbero pregiudicare il godimento dei diritti da parte dei cittadini;

4. valuta positivamente i lavori della Commissione finalizzati al conseguimento di un approccio europeo coerente in materia di ricorsi collettivi e chiede alla Commissione di dimostrare nella sua valutazione di impatto che, nel rispetto del principio di sussidiarietà, è necessario intervenire a livello di Unione europea per migliorare il quadro normativo dell'UE in vigore in modo da consentire alle vittime di violazioni del diritto dell'Unione di essere risarcite per il danno subito, contribuendo in tal modo alla fiducia dei consumatori e a un migliore funzionamento del mercato interno;

5. sottolinea che le azioni giudiziarie collettive, evitando controversie parallele su questioni simili, possono apportare benefici dal punto di vista di una riduzione dei costi e di un aumento della certezza giuridica per i ricorrenti, i convenuti e il sistema giudiziario;

6. ritiene che, per quanto attiene al settore della concorrenza, l'applicazione della normativa a livello pubblico sia indispensabile ai fini dell'attuazione delle disposizioni contenute nei trattati per realizzare pienamente gli obiettivi dell'Unione e garantire l'applicazione della normativa UE sulla concorrenza da parte della Commissione e delle autorità nazionali garanti della concorrenza;

7. ricorda che attualmente solo gli Stati membri legiferano sulle regole nazionali per il computo dell'importo del risarcimento da versare; nota altresì che l'esecuzione del diritto nazionale non deve pregiudicare l'applicazione uniforme del diritto europeo;

8. invita la Commissione a valutare con attenzione la base giuridica idonea per le misure in materia di ricorsi collettivi;

9. osserva che, secondo le informazioni attualmente disponibili e in particolare in base a uno studio condotto per la DG SANCO nel 2008 intitolato «Valutazione dell'efficacia e dell'efficienza dei meccanismi di ricorso collettivo nell'UE», i sistemi di ricorso collettivo esistenti nell'Unione non hanno generato conseguenze economiche sproporzionate;

Legislazione UE vigente e provvedimenti ingiuntivi
10. rileva che a livello dell'UE sono già in vigore alcuni meccanismi di applicazione per le cause individuali, tra cui la direttiva 2008/52/CE relativa a determinati aspetti della mediazione in materia civile e commerciale e il regolamento (CE) n. 805/2004 che istituisce il titolo esecutivo europeo per i crediti non contestati, e ritiene che, in particolare, il regolamento n. 861/2007, che istituisce un procedimento europeo per le controversie di modesta entità, assicuri l'accesso alla giustizia semplificando la composizione dei contenziosi transfrontalieri e riducendo i costi nelle cause di valore inferiore a 2 000 EUR; osserva tuttavia che tali strumenti legislativi non assicurano un accesso alla giustizia efficace nei casi in cui numerose vittime subiscano un danno simile;

11. ritiene che anche i provvedimenti ingiuntivi svolgano un ruolo importante nella salvaguardia dei diritti di cui godono i cittadini e le imprese in virtù della legislazione dell'UE e ritiene che i meccanismi introdotti dal regolamento (CE) n. 2006/2004 sulla cooperazione per la tutela dei consumatori(9) nonché dalla direttiva 2009/22/CE relativa a provvedimenti inibitori a tutela degli interessi dei consumatori possano essere notevolmente migliorati in modo da favorire la cooperazione e i provvedimenti ingiuntivi in situazioni transfrontaliere;

12. ritiene che la necessità di migliorare l'efficacia dei rimedi ingiuntivi sia particolarmente acuta in campo ambientale; invita la Commissione a valutare come estendere i rimedi ingiuntivi a tale settore;

13. ritiene che un provvedimento ingiuntivo dovrebbe concentrarsi sulla tutela degli interessi sia individuali che pubblici e invita ad agire con prudenza nell'ampliare l'accesso alla giustizia per le organizzazioni, in quanto le organizzazioni non dovrebbero godere di un accesso alla giustizia agevolato rispetto alle singole persone;

14. invita pertanto la Commissione a rafforzare e rendere più efficaci gli strumenti esistenti quali la direttiva 98/27/CE relativa a provvedimenti inibitori a tutela degli interessi dei consumatori e il regolamento (CE) n. 2006/2004 sulla cooperazione tra le autorità nazionali responsabili dell'esecuzione della normativa che tutela i consumatori, al fine di garantire un'appropriata applicazione a livello pubblico dei diritti dei consumatori nell'UE; sottolinea, tuttavia, che né la direttiva 98/27/CE, né il regolamento (CE) n. 2006/2004 prevedono che i consumatori siano risarciti per il danno subito;

Quadro orizzontale giuridicamente vincolante e garanzie
15. ritiene che l'accesso alla giustizia mediante il ricorso collettivo rientri nella sfera del diritto procedurale ed esprime preoccupazione per il fatto che la mancanza di coordinazione tra le iniziative dell'UE in materia di ricorso collettivo si traduca in una frammentazione del diritto procedurale nazionale e delle legislazioni nazionali in materia di risarcimento dei danni, indebolendo l'accesso alla giustizia in seno all'UE invece di rafforzarlo; chiede che, qualora dopo attenta valutazione si decida che un sistema UE di ricorso collettivo è necessario e auspicabile, qualsiasi proposta in materia di ricorso collettivo assuma la forma di un quadro orizzontale dotato di principi comuni, che assicuri un accesso uniforme alla giustizia all'interno dell'UE mediante il ricorso collettivo e che consideri in particolare le violazioni dei diritti dei consumatori, senza però limitarsi ad esse;

16. sottolinea la necessità di tenere in debita considerazione le tradizioni e gli orientamenti giuridici dei singoli Stati membri e di rafforzare il coordinamento di buone prassi tra essi; ritiene inoltre che i lavori riguardanti un sistema dell'UE inteso a favorire una riparazione efficace tanto per i consumatori quanto per le PMI non dovrebbero ritardare l'adozione del quadro orizzontale;

17. sottolinea che qualsiasi quadro orizzontale giuridicamente vincolante deve coprire gli aspetti essenziali delle istanze collettive di risarcimento; sottolinea inoltre che, in particolare, le questioni procedurali e di diritto internazionale privato devono applicarsi alle azioni collettive in generale, indipendentemente dal settore interessato, mentre un numero limitato di norme sulla protezione dei consumatori e sul diritto della concorrenza, riguardanti aspetti quali il potenziale effetto vincolante delle decisioni adottate dalle autorità nazionali garanti della concorrenza, potrebbero essere disposte ad esempio in articoli o capi distinti dello strumento orizzontale stesso oppure in altri strumenti giuridici introdotti contemporaneamente o in seguito all'adozione dello strumento orizzontale;

18. ritiene che le perdite o i danni individuali subiti rivestano un ruolo fondamentale nella decisione di intentare una causa, essendo inevitabilmente posti a confronto con i costi potenziali dell'azione giudiziaria; ricorda pertanto alla Commissione che il quadro orizzontale in materia di ricorsi collettivi deve essere uno strumento efficiente ed efficace in termini di costi per tutte le parti interessate e ritiene che le norme procedurali nazionali degli Stati membri potrebbero avvalersi del regolamento (CE) n. 861/2007, che istituisce un procedimento europeo per le controversie di modesta entità, come riferimento per i ricorsi collettivi laddove il valore della richiesta non superi il campo di applicazione del regolamento;

19. ritiene che l'azione collettiva nell'ambito di un quadro orizzontale offrirebbe i benefici maggiori quando la parte convenuta e le vittime rappresentate non sono domiciliate nel medesimo Stato membro (dimensione transfrontaliera) e quando i diritti oggetto della presunta violazione sono garantiti dalla legislazione dell'UE (violazione del diritto dell'UE); invita a valutare ulteriormente come migliorare i ricorsi nei casi in cui le violazioni del diritto nazionale potrebbero avere implicazioni transfrontaliere di ampia portata; 

20. ribadisce la necessità di introdurre salvaguardie nell'ambito dello strumento orizzontale per evitare le richieste infondate e l'uso improprio del ricorso collettivo, in modo da garantire procedimenti giudiziari equi, e sottolinea che tali salvaguardie devono riguardare, tra l'altro, i seguenti punti:

Legittimazione ad agire
–

perché un'azione rappresentativa sia ammissibile deve esserci un gruppo chiaramente identificato e l'identificazione dei membri del gruppo deve essere avvenuta prima dell'avvio della causa;

–
l'approccio europeo al ricorso collettivo deve essere basato sul principio di «opt-in», secondo il quale le vittime sono identificate chiaramente e partecipano al procedimento soltanto se manifestano espressamente la loro volontà di farlo, onde evitare potenziali abusi; sottolinea la necessità di rispettare i sistemi nazionali esistenti in conformità del principio di sussidiarietà; invita la Commissione a prendere in considerazione un sistema che fornisca informazioni pertinenti a tutte le potenziali vittime coinvolte, aumenti la rappresentatività delle azioni collettive, consenta al maggior numero possibile di vittime di chiedere un risarcimento e garantisca un accesso semplice, poco costoso ed efficace alla giustizia per i cittadini dell'Unione europea, evitando in tal modo un numero eccessivo di contenziosi e successive azioni individuali o collettive non necessarie riguardanti la stessa violazione; invita gli Stati membri ad attuare meccanismi efficienti che garantiscano l'informazione e la sensibilizzazione del maggior numero possibile di vittime in merito ai loro diritti e doveri, in particolare tra coloro che risiedono in vari Stati membri, evitando di nuocere indebitamente alla reputazione della parte in causa al fine di rispettare il principio della presunzione d'innocenza;

–

un sistema di ricorso collettivo in cui le vittime non siano identificate prima della sentenza va respinto in quanto è contrario agli ordinamenti giuridici di molti Stati membri e viola i diritti delle vittime che potrebbero venire associate alla procedura a loro insaputa e trovarsi poi vincolate dalla decisione del tribunale; 

–

gli Stati membri dovrebbero assicurare che un giudice o un organo simile conservi i poteri discrezionali nella forma di una verifica preliminare di ammissibilità a cui sottoporre tutte le possibili azioni collettive, al fine di confermarne la rispondenza ai criteri di ricevibilità e l'azionabilità;

–
gli Stati membri dovrebbero designare organizzazioni qualificate a intentare azioni rappresentative e sarebbero utili criteri europei atti a definire chiaramente dette entità qualificate; tali criteri potrebbero basarsi sull'articolo 3 della direttiva 2009/22/CE relativa a provvedimenti inibitori a tutela degli interessi dei consumatori, ma devono essere ulteriormente specificati in modo da evitare un eccesso di contenzioso assicurando nel contempo l'accesso alla giustizia; i criteri devono riguardare, tra l'altro, le risorse finanziarie e umane delle organizzazioni qualificate; 

–

le vittime devono in ogni caso essere libere di esercitare l'alternativa del ricorso risarcitorio individuale dinanzi a un tribunale competente;
Risarcimento integrale del danno reale subito
–

il quadro orizzontale deve disciplinare il risarcimento limitatamente al danno reale causato, mentre va proibito il danno punitivo; in virtù del concetto di risarcimento, gli indennizzi devono essere ripartiti tra le singole vittime in proporzione al danno da esse subito individualmente; in linea di massima il patto di quota lite è sconosciuto in Europa e non deve rientrare nel quadro orizzontale obbligatorio;
Accesso alle prove
–

i ricorrenti collettivi non devono godere di una posizione privilegiata rispetto ai ricorrenti individuali per quanto riguarda l'accesso alle prove in possesso del convenuto e ogni ricorrente deve presentare elementi di prova a sostegno della propria richiesta; l'obbligo di divulgare i documenti ai ricorrenti («discovery») è per lo più sconosciuto in Europa e non deve rientrare nel quadro orizzontale;
Principio «chi perde paga»
–

non può esservi procedimento senza rischio finanziario e gli Stati membri devono determinare regole proprie per quanto concerne la ripartizione dei costi, in base a cui la parte soccombente è tenuta a sostenere le spese della controparte al fine di evitare il proliferare di richieste infondate nell'ambito di un meccanismo di ricorso collettivo a livello di Unione europea;
Nessun finanziamento da parte di terzi
–

la Commissione non deve indicare condizioni o linee guida relative al finanziamento delle richieste di risarcimento, in quanto il ricorso al finanziamento da parte di terzi, ad esempio offrendo una parte del risarcimento, è sconosciuto nei sistemi giuridici della maggior parte degli Stati membri; ciò non impedisce tuttavia agli Stati membri di stabilire condizioni o linee guida per il finanziamento delle richieste di risarcimento; 

21. suggerisce, qualora la Commissione dovesse presentare una proposta relativa a un quadro orizzontale in materia di ricorsi collettivi, l'adozione di un principio che preveda azioni di seguito ove opportuno, in base a cui l'applicazione del diritto da parte dei privati esercitata con il ricorso collettivo possa avvenire solamente quando sia stata presa una decisione preliminare di constatazione dell'infrazione da parte della Commissione o dell'autorità nazionale garante della concorrenza; nota che l'istituzione del principio relativo alle azioni di seguito non preclude in generale la possibilità di prevedere sia azioni autonome che azioni di seguito;

22. invita la Commissione a valutare come sensibilizzare maggiormente i consumatori in merito all'esistenza di meccanismi di ricorso collettivo e favorire la cooperazione tra le entità legittimate a intentare azioni collettive; insiste sul ruolo determinante che possono svolgere le organizzazioni di consumatori e la rete dei centri europei dei consumatori (rete CEC) nell'informare il più elevato numero di vittime di violazioni del diritto dell'UE;

23. sottolinea che molte delle violazioni del diritto dell'Unione individuate dalla Commissione nel campo delle misure a tutela dei consumatori dell'UE evidenziano la necessità di un rafforzamento dei provvedimenti ingiuntivi(10) pur riconoscendo che tali provvedimenti non sono sufficienti quando le vittime hanno subito un danno e hanno diritto al risarcimento; invita la Commissione a indicare in quali ambiti della legislazione dell'UE risulti difficile ottenere riparazione compensativa;

24. ritiene che sia necessario agire in tal senso al fine di individuare gli ambiti in cui il quadro orizzontale potrebbe consentire la riparazione compensativa collettiva per violazione di tale legislazione nonché per violazione del diritto antitrust dell'UE; chiede che la normativa pertinente dell'UE sia elencata in un allegato dello strumento orizzontale;

Metodi alternativi di risoluzione delle controversie (ADR)
25. osserva che i meccanismi alternativi di risoluzione delle controversie spesso dipendono dalla volontà di collaborazione dell'operatore commerciale e ritiene che la disponibilità di un efficace sistema di ricorso giudiziario incoraggerebbe fortemente le parti a trovare una soluzione extragiudiziale e pertanto permetterebbe probabilmente di evitare un elevato numero di controversie; incoraggia la creazione di schemi di ADR a livello europeo in modo da consentire una composizione delle controversie rapida ed economica che rappresenti un'opzione più interessante rispetto ai procedimenti giudiziari e propone che i giudici preposti alla verifica preliminare dell'ammissibilità di un'azione collettiva abbiano anche la prerogativa di ordinare alle parti coinvolte di cercare anzitutto una risoluzione collettiva consensuale prima di intentare un'azione giudiziaria collettiva; ritiene che i criteri elaborati dalla Corte di giustizia dell'Unione europea(11) dovrebbero costituire il punto di partenza per l'istituzione di tale prerogativa; sottolinea tuttavia che tali meccanismi dovrebbero rimanere, come indicato dal loro nome, un'alternativa al ricorso giudiziario e non un prerequisito per lo stesso;

Foro competente e diritto applicabile
26. sottolinea che un quadro orizzontale dovrebbe prevedere esso stesso norme per evitare la scelta opportunistica del foro («forum shopping»), senza peraltro compromettere l'accesso alla giustizia, e che Bruxelles I dovrebbe costituire la base per determinare il foro competente;

27. chiede di valutare ulteriormente come potrebbero essere modificate le disposizioni relative al conflitto di leggi; ritiene che una soluzione potrebbe essere quella di applicare la legge del luogo in cui è domiciliata la maggior parte delle vittime, tenendo presente che le singole vittime dovrebbero rimanere libere di non associarsi a un'azione collettiva di tipo opt-in e di chiedere invece individualmente un risarcimento secondo le norme generali del diritto internazionale privato stabilite dai regolamenti Bruxelles I, Roma I e Roma II;

28. sottolinea che, in seguito alla sentenza della Corte nella causa C-360/09, Pfleiderer, la Commissione deve assicurare che il ricorso collettivo non comprometta l'efficacia del sistema di clemenza del diritto in materia di concorrenza e la procedura di risoluzione delle controversie;

Procedura legislativa ordinaria 
29. insiste sul fatto che il Parlamento europeo deve essere associato, nel quadro della procedura legislativa ordinaria, a qualsiasi iniziativa legislativa in materia di ricorso collettivo e che qualsiasi proposta deve essere basata su una valutazione d'impatto dettagliata;

o
o o

30. incarica il suo Presidente di trasmettere la presente risoluzione al Consiglio e alla Commissione nonché ai governi e ai parlamenti degli Stati membri e alle parti sociali a livello di Unione europea.
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