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[domanda di pronuncia pregiudiziale proposta dal Tribunale Ordinario di Verona (Italia)] 
«Rinvio pregiudiziale – Opposizione a un’ordinanza d’ingiunzione di pagamento – Direttiva 
2008/52/CE – Mediazione in materia civile e commerciale – Articolo 1, paragrafo 2 – Ambito 
di applicazione – Direttiva 2013/11/UE – Risoluzione alternativa delle controversie dei con-
sumatori – Articolo 1 – Obbligo per il consumatore di avviare un procedimento di mediazio-
ne prima di adire un organo giurisdizionale – Articolo 2 – Ambito di applicazione – Articolo 
8, lettera b) – Assistenza obbligatoria di un avvocato – Articolo 9, paragrafo 2, lettera a) – 
Sanzioni per il ritiro dal procedimento di mediazione» 
 
 

I – Introduzione 
 
1 . Il Tribunale Ordinario di Verona (Italia) è investito dell’opposizione, proposta da due con-
sumatori, a un’ordinanza d’ingiunzione di pagamento ottenuta nei loro confronti da un istituto 
di credito. 
2 . Ai sensi della normativa italiana di trasposizione della direttiva 2008/52/CE relativa a de-
terminati aspetti della mediazione in materia civile e commerciale  2  , la ricevibilità dell’ op-
posizione è subordinata al previo esperimento, su iniziativa delle parti opponenti, di un proce-
dimento di mediazione. Il giudice del rinvio constata, peraltro, che la controversia principale 
rientra parimenti nell’ambito di applicazione della normativa italiana di trasposizione della di-
rettiva 2013/11/UE sulla risoluzione alternativa delle controversie dei consumatori  3  . Orbe-
ne, esso nutre dubbi in merito alla compatibilità di un siffatto procedimento di mediazione 
obbligatoria, pur conforme alla direttiva 2008/52, con talune disposizioni della direttiva 2013/ 
11. 

3 . In tale contesto, detto giudice interroga la Corte, in primo luogo, sulla delimitazione dei 
																																																								
1	 Lingua originale: il francese. 
2	 Direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio, del 21 maggio 2008 (GU 2008, L 136, pag. 3). 
3	 Direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio, del 21 maggio 2013, che modifica il regolamento (CE) 
n. 2006/2004 e la direttiva 2009/22/CE (direttiva sull’ADR per i consumatori) (GU 2013, L 165, pag. 63). 
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rispettivi ambiti di applicazione di tali due direttive. Esso domanda, in secondo luogo, se le 
disposizioni della direttiva 2013/11 ostino a che la ricevibilità di una domanda giudiziale, 
proposta da un consumatore nei confronti di un professionista e vertente su un contratto di 
prestazione di servizi, sia subordinata al previo esperimento, da parte del consumatore, di un 
procedimento di mediazione. In terzo luogo, il giudice del rinvio domanda alla Corte se le 
modalità della procedura di mediazione prevista dalla normativa italiana, in quanto obbligano 
il consumatore a farsi assistere da un avvocato e prevedono sanzioni in caso di ritiro senza 
giustificato motivo da tale procedimento, siano conformi alla direttiva 2013/11. 
 
 

II – Contesto normativo 
 

A –    Diritto dell’Unione 
 

1 . Direttiva 2008/52 

4 . L’articolo 1, paragrafo 2, della direttiva 2008/52 enuncia che quest’ultima «si applica, nel-
le controversie transfrontaliere, in materia civile e commerciale tranne per i diritti e gli ob-
blighi non riconosciuti alle parti dalla pertinente legge applicabile». 
5 . L’articolo 3, lettera a), di tale direttiva definisce la «mediazione» come «un procedimento 
strutturato, indipendentemente dalla denominazione, dove due o più parti di una controversia 
tentano esse stesse, su base volontaria, di raggiungere un accordo sulla risoluzione della me-
desima con l’assistenza di un mediatore. Tale procedimento può essere avviato dalle parti, 
suggerito od ordinato da un organo giurisdizionale o prescritto dal diritto di uno Stato mem-
bro». 
6 . Ai sensi dell’articolo 5, paragrafo 2, di detta direttiva, quest’ultima «lascia impregiudicata 
la legislazione nazionale che rende il ricorso alla mediazione obbligatorio oppure soggetto a 
incentivi o sanzioni, sia prima che dopo l’inizio del procedimento giudiziario, purché tale le-
gislazione non impedisca alle parti di esercitare il diritto di accesso al sistema giudiziario». 

 
2 . Direttiva 2013/11 

7 . Conformemente al suo articolo 1, la direttiva 2013/11 ha l’obiettivo di «contribuire, me-
diante il raggiungimento di un livello elevato di protezione dei consumatori, al corretto fun-
zionamento del mercato interno garantendo che i consumatori possano, su base volontaria, 
presentare reclamo nei confronti di professionisti dinanzi a organismi che offrono procedure 
indipendenti, imparziali, trasparenti, efficaci, rapide ed eque di risoluzione alternativa delle 
controversie [in prosieguo: “ADR”]. La presente direttiva non pregiudica la legislazione na-
zionale che prevede l’obbligatorietà di tali procedure, a condizione che tale legislazione non 
impedisca alle parti di esercitare il loro diritto di accedere al sistema giudiziario». 
8 . Ai sensi dell’articolo 2 di tale direttiva: 
«1 . La presente direttiva si applica alle procedure di risoluzione extragiudiziale delle con-
troversie, nazionali e transfrontaliere, concernenti obbligazioni contrattuali derivanti da con-
tratti 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 solu-
zione o riunisce le parti al fine di agevolare una soluzione amichevole. 
2 . La presente direttiva non si applica: 
(...) 
g) alle procedure avviate da un professionista nei confronti di un consumatore; 
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(...)». 

9 . L’articolo 3, paragrafi 1 e 2, di detta direttiva è così formulato: 
«1 . Salvo ove la presente direttiva disponga diversamente, in caso di conflitto tra una qual-
siasi disposizione della presente direttiva e una disposizione di un altro atto giuridico dell’ 
Unione riguardante le procedure extragiudiziali di ricorso avviate da un consumatore nei 
confronti di un professionista, prevale la disposizione della presente direttiva. 
2 . La presente direttiva si applica fatta salva la direttiva 2008/52/CE». 

10 . L’articolo 4, paragrafo 1, lettera g), della direttiva 2013/11 definisce la «procedura ADR» 
come «una procedura di cui all’articolo 2 conforme ai requisiti di cui alla presente direttiva 
ed eseguita da un organismo ADR». Un «organismo ADR» è, a termini dell’articolo 4, para-
grafo 1, lettera h), di tale direttiva, «qualsiasi organismo, a prescindere dalla sua denomina-
zione, istituito su base permanente, che offre la risoluzione di una controversia attraverso 
una procedura ADR ed è inserito in elenco ai sensi dell’articolo 20, paragrafo 2». 

11 . L’articolo 5, paragrafo 1, di detta direttiva dispone che «[g]li Stati membri (...) garanti-
scono che le controversie oggetto della presente direttiva e che coinvolgono un professionista 
stabilito nei loro rispettivi territori possano essere presentate a un organismo ADR che sod-
disfa i requisiti da essa stabiliti». 

12 . L’articolo 8, lettera b), della medesima direttiva prescrive agli Stati membri di garantire 
alle parti l’accesso alle procedure ADR «senza essere obbligate a ricorrere a un avvocato o 
consulente legale». 
13 . In forza dell’articolo 9, paragrafo 2, lettera a), della direttiva 2013/11, «[n]ell’ambito del-
le procedure ADR volte a risolvere la controversia proponendo una soluzione, gli Stati mem-
bri garantiscono che le parti abbiano la possibilità di ritirarsi dalla procedura in qualsiasi 
momento se non sono soddisfatte delle prestazioni o del funzionamento della procedura. Le 
parti sono informate di tale diritto prima dell’avvio della procedura. Nel caso in cui le norme 
nazionali prevedano la partecipazione obbligatoria del professionista alle procedure ADR, la 
presente lettera si applica esclusivamente ai consumatori». 

14 . Ai sensi dell’articolo 20 di tale direttiva: 
«1 . Ogni autorità competente valuta, in particolare sulla base delle informazioni ricevute a 
norma dell’articolo 19, paragrafo 1, se gli organismi di risoluzione delle controversie a essa 
notificati si possono considerare organismi ADR che rientrano nell’ambito d’ applicazione 
della presente direttiva e che rispettano i requisiti di qualità di cui al capo II e alle disposi-
zioni nazionali di attuazione, incluse le disposizioni nazionali che fissano requisiti più rigoro-
si di quelli della presente direttiva, conformemente al diritto dell’Unione. 
2 . Ogni autorità competente, sulla base della valutazione di cui al paragrafo 1, fa un elenco 
di tutti gli organismi ADR che le sono stati notificati e che soddisfano le condizioni di cui al 
paragrafo 1. 
(...)». 
 

B – Diritto italiano 
 

1 . Decreto legislativo n. 28/2010 
15 . L’articolo 5 del decreto legislativo del 4 marzo 2010, n. 28, recante attuazione dell’ arti-
colo 60 della legge 18 giugno 2009, n. 69, in materia di mediazione finalizzata alla concilia-
zione delle controversie civili e commerciali (in prosieguo: il «decreto legislativo n. 28/ 
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2010»)  4  , il quale traspone la direttiva 2008/52, così dispone: 
«1-bis . Chi intende esercitare in giudizio un’azione relativa a una controversia in materia di 
condominio, diritti reali, divisione, successioni ereditarie, patti di famiglia, locazione, como-
dato, affitto di aziende, risarcimento del danno derivante da responsabilità medica e sanita-
ria e da diffamazione con il mezzo della stampa o con altro mezzo di pubblicità, contratti as-
sicurativi, bancari e finanziari, è tenuto, assistito dall’avvocato, preliminarmente a esperire il 
procedimento di mediazione ai sensi del presente decreto ovvero i procedimenti previsti dal 
decreto legislativo 8 ottobre 2007, n. 179, e dai rispettivi regolamenti di attuazione ovvero il 
procedimento istituito in attuazione dell’articolo 128-bis del testo unico delle leggi in materia 
bancaria e creditizia di cui al decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385, e successive mo-
dificazioni, per le materie ivi regolate. L’esperimento del procedimento di mediazione è con-
dizione di procedibilità della domanda giudiziale. (...) 
2-bis . Quando l’esperimento del procedimento di mediazione costituisce condizione di pro-
cedibilità della domanda giudiziale la condizione si considera avverata se il primo incontro 
dinanzi al mediatore si conclude senza l’accordo. 
(...) 
4 . I commi 1-bis e 2 non si applicano: 
a) nei procedimenti per ingiunzione, inclusa l’opposizione, fino alla pronuncia sulle istanze 
di concessione e sospensione della provvisoria esecuzione (...)». 

16 . Secondo l’articolo 8, comma 1, di tale decreto, «[a]l primo incontro e agli incontri suc-
cessivi [delle parti dinanzi al mediatore], fino al termine della procedura, le parti devono 
partecipare con l’assistenza dell’avvocato». Il comma 4-bis di tale disposizione enuncia che, 
«[d]alla mancata partecipazione senza giustificato motivo al procedimento di mediazione, il 
giudice può desumere argomenti di prova nel successivo giudizio ai sensi dell’articolo 116, 
secondo comma, del codice di procedura civile. Il giudice condanna la parte costituita che, 
nei casi previsti dall’articolo 5, non ha partecipato al procedimento senza giustificato motivo, 
al versamento all’entrata del bilancio dello Stato di una somma di importo corrispondente al 
contributo unificato dovuto per il giudizio». 
 

2 . Decreto legislativo n. 130/2015 
17 . Il decreto legislativo del 6 agosto 2015, n. 130, recante attuazione della direttiva 2013/11 
sulla risoluzione alternativa delle controversie dei consumatori (in prosieguo: il «decreto legi-
slativo n. 130/2015»)  5  , ha modificato talune disposizioni del decreto legislativo del 6 set-
tembre 2005, n. 206, recante il codice del consumo (in prosieguo: il «decreto legislativo 
n. 206/2005»)  6  . In particolare, l’articolo 1 del decreto legislativo n. 130/2015 ha sostituito 
l’articolo 141 del decreto legislativo n. 206/2005, i cui commi 4 e 6 prevedono ormai quanto 
segue: 
«4 . Le disposizioni di cui al presente titolo si applicano alle procedure volontarie di compo-
sizione extragiudiziale per la risoluzione, anche in via telematica, delle controversie naziona-
li e transfrontaliere, tra consumatori e professionisti residenti e stabiliti nell’Unione europea, 
nell’ambito delle quali l’organismo ADR propone una soluzione o riunisce le parti al fine di 
agevolare una soluzione amichevole e, in particolare, agli organismi di mediazione per la 

																																																								
4		GURI n. 53 del 5 marzo 2010. 
5		GURI n. 191 del 19 agosto 2015. 
6		GURI n. 235 dell’8 ottobre 2005. 
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trattazione degli affari in materia di consumo iscritti nella sezione speciale di cui all’articolo 
16, commi 2 e 4, del decreto legislativo [n. 28/2010], e agli altri organismi ADR istituiti o 
iscritti presso gli elenchi tenuti e vigilati dalle autorità di cui al comma 1, lettera i), previa la 
verifica della sussistenza dei requisiti e della conformità della propria organizzazione e delle 
proprie procedure alle prescrizioni del presente titolo. 
(...) 
6 . Sono fatte salve le seguenti disposizioni che prevedono l’obbligatorietà delle procedure di 
risoluzione extragiudiziale delle controversie: 
a) articolo 5, comma 1-bis, del decreto legislativo [n. 28/2010] (...)». 
 
 
III – Procedimento principale, questioni pregiudiziali e procedimento dinanzi alla Corte 
 
18 . Il 15 giugno 2015, il Banco Popolare – Società Cooperativa ha ottenuto, per via giudizia-
ria, un’ingiunzione di pagamento nei confronti del sig. Livio Menini e della sig.ra Maria An-
tonia Rampanelli, per un importo di EUR 991.848,21. Tale importo corrisponde al saldo an-
cora dovuto a titolo di un contratto di apertura di credito ipotecario in conto corrente concluso 
tra questi ultimi e il Banco Popolare. Il sig. Menini e la sig.ra Rampanelli hanno proposto op-
posizione all’ordinanza d’ingiunzione di pagamento e chiesto la sospensione dell’esecuzione 
provvisoria di tale ordinanza dinanzi al Tribunale Ordinario di Verona. 
19 . A sostegno dell’opposizione, questi ultimi allegano che il Banco Popolare ha più volte 
concesso loro, nonostante avessero redditi modesti, crediti in virtù di una serie di contratti. 
Tali crediti avrebbero avuto lo scopo di consentire loro di acquistare una quantità esorbitante 
di azioni, per gran parte dello stesso Banco Popolare o di altre società del medesimo gruppo. 
Il Banco Popolare avrebbe, inoltre, presentato tali investimenti come sicuri. 

20 . Il giudice del rinvio ritiene che occorra respingere la domanda di sospensione dell’ esecu-
zione provvisoria. Una volta che esso abbia adottato tale decisione di rigetto, le parti oppo-
nenti dovranno, a pena di irricevibilità dell’opposizione, esperire un procedimento di media-
zione ai sensi dell’articolo 5, commi 1-bis e 4, del decreto legislativo n. 28/2010, che traspone 
la direttiva 2008/52 nell’ordinamento italiano. 
21 . Tale giudice osserva che la controversia rientra altresì nell’ambito di applicazione del de-
creto legislativo n. 130/2015, che provvede alla trasposizione nell’ordinamento italiano della 
direttiva 2013/11. Infatti, le parti opponenti presenterebbero la qualità di «consumatori», ai 
sensi dell’articolo 4, lettera a), di tale direttiva, che hanno concluso con un «professionista», 
quale definito all’articolo 4, lettera b), di detta direttiva, un «contratto di servizi», ai sensi 
dell’articolo 4, lettera d), della medesima direttiva. 
22 . Detto giudice ritiene, in sostanza, che la direttiva 2013/11 osti all’istituzione di un siste-
ma di mediazione obbligatoria per le controversie dei consumatori – consentita invece dall’ 
articolo 5, paragrafo 2, della direttiva 2008/52 –, come quello previsto dal decreto legislativo 
n. 28/2010. 
23 . In primo luogo, il considerando 16 della direttiva 2013/11 imporrebbe agli Stati membri 
l’istituzione di un sistema ADR unificato per tutte le controversie dei consumatori. Esso oste-
rebbe pertanto a che determinate controversie dei consumatori siano soggette a un sistema di 
mediazione obbligatoria, mentre per le altre controversie dei consumatori il ricorso alla me-
diazione è previsto su base volontaria. Orbene, l’articolo 5, comma 1-bis, del decreto legisla-
tivo n. 28/2010 istituisce un sistema di mediazione obbligatoria per le sole controversie dei 
consumatori che vertono su contratti bancari e finanziari o su contratti assicurativi. 
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24 . In secondo luogo, la direttiva 2013/11, mentre consente di imporre al professionista la 
partecipazione ad un procedimento di mediazione, vieterebbe agli Stati membri di far gravare 
un tale obbligo sul consumatore. 

25 . Pertanto, l’articolo 5, paragrafo 2, della direttiva 2008/52 contrasterebbe col sistema isti-
tuito dalla direttiva 2013/11. Il giudice del rinvio suggerisce di risolvere tale asserito contrasto 
interpretando l’articolo 3, paragrafo 2, della direttiva 2013/11 in modo da evitare qualsiasi so-
vrapposizione degli ambiti di applicazione di tali due direttive. Più esattamente, la direttiva 
2008/52 disciplinerebbe soltanto le controversie alle quali la direttiva 2013/11 non trova ap-
plicazione, vale a dire le controversie che non riguardano i consumatori, quelle che vertono su 
obblighi sorti da contratti diversi da quelli di vendita o di prestazione di servizi, nonché le 
controversie che esulano dall’ambito di applicazione di tale ultima direttiva ai sensi del suo 
articolo 2, paragrafo 2 (quali le procedure avviate da un professionista). 
26 . Tale giudice sottolinea, peraltro, che l’articolo 5, comma 1-bis, e l’articolo 8, comma 1, 
del decreto legislativo n. 28/2010 prevedono l’assistenza obbligatoria del consumatore da par-
te di un avvocato nel corso del procedimento di mediazione. Orbene, l’articolo 8, lettera b), 
della direttiva 2013/11 vi osterebbe. 
27 . Il medesimo giudice nutre inoltre dubbi sulla conformità all’articolo 9, paragrafo 2, lette-
ra a), di tale direttiva dell’articolo 8, comma 4-bis, di detto decreto, nella parte in cui esso 
consente al consumatore di ritirarsi dal procedimento di mediazione senza subirne conseguen-
ze sfavorevoli nell’ambito del successivo procedimento giudiziario soltanto in presenza di un 
giustificato motivo. Secondo il giudice del rinvio, la nozione di «giustificato motivo» rimanda 
a ragioni obiettive e non copre l’insoddisfazione del consumatore riguardo al procedimento di 
mediazione. 

28 . In tale contesto, il Tribunale Ordinario di Verona ha deciso di sospendere il procedimento 
e di sottoporre alla Corte le seguenti questioni pregiudiziali: 
«1) Se 1’articolo 3, paragrafo 2, della direttiva 2013/11, nella parte in cui prevede che la 
medesima direttiva si applichi ‘fatta salva la direttiva 2008/52’, vada inteso nel senso che fa 
salva la possibilità per i singoli Stati membri di prevedere la mediazione obbligatoria per le 
sole ipotesi che non ricadono nell’ambito di applicazione della direttiva 2013/11, vale a dire 
le ipotesi di cui all’articolo 2, paragrafo 2 della direttiva 2013/11, le controversie contrattua-
li derivanti da contratti diversi da quelli di vendita o di servizi oltre quelle che non riguardi-
no consumatori. 
2) Se l’articolo 1 (...) della direttiva 2013/11, nella parte in cui assicura ai consumatori la 
possibilità di presentare reclamo nei confronti dei professionisti dinanzi ad appositi organi-
smi di risoluzione alternativa delle controversie, vada interpretato nel senso che tale norma 
osta ad una norma nazionale che prevede il ricorso alla mediazione, in una delle controversie 
di cui all’articolo 2, paragrafo 1 della direttiva 2013/11, quale condizione di procedibilità 
della domanda giudiziale della parte qualificabile come consumatore, e, in ogni caso, ad una 
norma nazionale che preveda l’assistenza difensiva obbligatoria, ed i relativi costi, per il 
consumatore che partecipi alla mediazione relativa ad una delle predette controversie, non-
ché la possibilità di non partecipare alla mediazione se non in presenza di un giustificato mo-
tivo». 
29. Hanno depositato osservazioni scritte i governi tedesco e italiano nonché la Commissione 
europea. Il governo italiano e la Commissione sono stati rappresentati all’udienza del 24 no-
vembre 2016. 
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IV – Analisi 
 

A – Sulla competenza della Corte 
 
30 . Nelle loro osservazioni scritte e orali, gli intervenienti hanno sollevato due argomenti in 
grado di mettere in discussione l’applicabilità della direttiva 2013/11 alla controversia princi-
pale nonché, di conseguenza, la rilevanza delle questioni pregiudiziali ai fini della risoluzione 
di tale controversia e la competenza della Corte a rispondervi. 
31 . In primo luogo, il governo italiano ha sostenuto, in udienza, che il procedimento principa-
le si inserisce nel prolungamento di un procedimento d’ingiunzione di pagamento avviato da 
un professionista nei confronti di consumatori. Di conseguenza, tale controversia rientrerebbe 
nell’esclusione dall’ambito di applicazione della direttiva 2013/11 di cui all’articolo 2, para-
grafo 2, lettera g), di quest’ultima. 

32 . In secondo luogo, il governo tedesco e la Commissione hanno sottolineato che la decisio-
ne di rinvio non indica se il procedimento di mediazione istituito dal decreto legislativo n. 28/ 
2010 costituisca effettivamente una «procedura ADR» che si svolge dinanzi ad un «organi-
smo ADR», secondo le definizioni di tali nozioni contenute nell’articolo 4, paragrafo 1, lettere 
g) e h), della direttiva 2013/11. Nel corso dell’udienza, il governo italiano ha sostenuto che 
non lo è. Orbene, qualora non rispondesse a tali definizioni, il procedimento di mediazione 
previsto da tale decreto non rientrerebbe, secondo gli intervenienti, nell’ambito di applicazio-
ne di detta direttiva, quale definito nel suo articolo 2, paragrafo 1. 

33 . Risponderò nell’ordine a tali due argomenti, nel prosieguo, tenendo presente la presun-
zione di rilevanza di cui godono le questioni pregiudiziali. 

34 . A tal riguardo rammento che detta presunzione può essere esclusa soltanto qualora appaia 
in modo manifesto che l’interpretazione del diritto dell’Unione richiesta non ha alcun rappor-
to con l’effettività o l’oggetto del procedimento principale, qualora la questione sia di tipo 
ipotetico oppure qualora la Corte non disponga degli elementi di fatto o di diritto necessari 
per rispondere in modo utile alle questioni che le sono sottoposte  7  . Pertanto, detta presun-
zione può essere rovesciata laddove, per esempio, tali questioni non siano manifestamente 
pertinenti ai fini della soluzione della controversia principale  8  . In particolare, la Corte non è 
competente a rispondere ad una questione pregiudiziale quando sia manifesto che la disposi-
zione di diritto dell’Unione di cui viene chiesta l’interpretazione non può essere applicata  9  . 
 

1 . Sulla portata dell’esclusione dall’ambito di applicazione della direttiva 2013/11  
di cui all’articolo 2, paragrafo 2, lettera g), di quest’ultima 

35 . A termini dell’articolo 2, paragrafo 2, lettera g), della direttiva 2013/11, quest’ultima non 
si applica «alle procedure avviate da un professionista nei confronti di un consumatore». Il 
considerando 16 di tale direttiva precisa, a questo proposito, che essa non dovrebbe applicarsi 
«ai reclami presentati dai professionisti nei riguardi di consumatori». 

36 . Tale esclusione riflette l’obiettivo della direttiva, il quale, come risulta dal suo articolo 1, 

																																																								
7		V., in particolare, sentenza dell’8 dicembre 2016, Eurosaneamientos e a. (C‑532/15 e C‑538/15, EU:C:2016: 
932, punto 28 e giurisprudenza ivi citata).	
8  V. sentenza del 24 ottobre 2013, Stoilov i Ko (C‑180/12, EU:C:2013:693 punto 38 e giurisprudenza ivi citata). 
9  Sentenze del 18 ottobre 1990, Dzodzi (C‑297/88 e C‑197/89, EU:C:1990:360, punto 40), nonché del 21 giu-
gno 2012, Susisalo e a. (C‑84/11, EU:C:2012:374, punto 17 e giurisprudenza ivi citata). 
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consiste nel contribuire, mediante il raggiungimento di un livello elevato di protezione dei 
consumatori, al corretto funzionamento del mercato interno garantendo che questi ultimi pos-
sano, nell’intera Unione, accedere a procedure ADR rispondenti a determinati requisiti di qua-
lità al fine di presentare reclamo nei confronti di professionisti. La direttiva 2013/11 non mira, 
per contro, a garantire la disponibilità di tali procedure ai professionisti affinché questi ultimi 
possano far valere pretese nei confronti dei consumatori. 
37 . A mio avviso, detta esclusione implica anche che, nell’ipotesi in cui il professionista pre-
senti un reclamo nei confronti del consumatore e ottenga una decisione favorevole dal giudi-
ce, detta direttiva non richieda che il consumatore che desideri contestare tale decisione possa, 
anziché proporre appello od opposizione avverso quest’ultima, contestarla dinanzi ad un or-
ganismo ADR. 

38 . Di conseguenza, ritengo che l’esclusione di cui all’articolo 2, paragrafo 2, lettera g), della 
direttiva 2013/11 copra la situazione in cui un consumatore contesta un’ordinanza d’ ingiun-
zione di pagamento emessa nei suoi confronti su domanda di un professionista. 
39 . Ciò potrebbe, tuttavia, non valere nel caso in cui il consumatore, nella fase di opposizione 
a tale ordinanza, avanzasse una pretesa autonoma nei confronti del professionista, che avrebbe 
potuto costituire oggetto, in quanto tale, di un’azione giudiziaria distinta. In particolare, qua-
lora il consumatore deduca, nell’ambito dell’opposizione, l’invalidità del contratto o di alcune 
delle sue clausole, la domanda volta a far dichiarare tale invalidità (nonché, se del caso, ad ot-
tenere il risarcimento a tal titolo) costituisce, oltre che un mezzo di difesa sollevato nell’ am-
bito del procedimento d’ingiunzione di pagamento, una pretesa autonoma del consumatore nei 
confronti del professionista  10  . La direttiva 2013/11 richiede, a mio avviso, che il consuma-
tore possa far valere tale pretesa dinanzi ad un organismo ADR  11  . L’esclusione di cui 
all’articolo 2, paragrafo 2, lettera g), di tale direttiva non opererebbe, quindi, per quanto ri-
guarda una siffatta pretesa. 

40 . La questione se il consumatore che propone opposizione ad una decisione faccia valere, 
in tale ambito, una pretesa autonoma nei confronti del professionista, che avrebbe potuto for-
mare oggetto, in quanto tale, di un’azione giudiziaria, rientra nel diritto interno di ciascuno 
Stato membro. Tale valutazione è pertanto di competenza esclusiva del giudice nazionale. 

41 . Nella fattispecie, il contesto di fatto descritto nella decisione di rinvio e richiamato al pa-
ragrafo 19 delle presenti conclusioni suggerisce che il sig. Menini e la sig.ra Rampanelli han-
no allegato, a sostegno dell’opposizione, che il Banco Popolare ha violato il diritto applicabile 
concedendo loro i crediti controversi. Spetta al giudice del rinvio valutare se una tale allega-
zione costituisca o meno un reclamo autonomo dei consumatori nei confronti del professioni-
sta. 

42 . Considero, pertanto, che, sebbene detta controversia si innesti in un procedimento d’ in-
giunzione di pagamento avviato da un professionista nei confronti di consumatori, non è ma-
nifesto che le disposizioni della direttiva 2013/11 di cui è richiesta l’interpretazione non si 

																																																								
10  Il governo italiano ha sottolineato, in udienza, che, secondo il diritto italiano, il procedimento volto ad ottene-
re un’ingiunzione di pagamento non ha carattere contraddittorio, poiché il debitore non vi è coinvolto. Per con-
tro, il procedimento di opposizione ad una tale ingiunzione, avviato dal debitore, comporterebbe la citazione a 
comparire del creditore. Ritenendola dimostrata, tale circostanza indicherebbe che, in tale contesto, è solo nella 
fase dell’opposizione che il consumatore può far valere le proprie eventuali pretese nei confronti del professioni-
sta. 
11  Tale obbligo deriva, più precisamente, dall’articolo 5, paragrafo 1, della direttiva 2013/11. 
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applichino alla controversia principale e, di conseguenza, che le questioni pregiudiziali non 
siano rilevanti ai fini della risoluzione di tale controversia. 
 

2 . Sulla qualità di «organismo ADR» ai sensi dell’articolo 4, paragrafo 1, lettera h),  
della direttiva 2013/11 e sulle conseguenze che ne derivano 

43 . L’articolo 4, paragrafo 1, lettera g), della direttiva 2013/11 definisce la «procedura ADR» 
come una procedura eseguita da un «organismo ADR». A sua volta, l’«organismo ADR» è de-
finito, all’articolo 4, paragrafo 1, lettera h), di tale direttiva, con riferimento all’elenco redatto 
in applicazione dell’articolo 20, paragrafo 2, di quest’ultima. Tale elenco, che dev’essere re-
datto dalle autorità competenti di ciascuno Stato membro e trasmesso alla Commissione, 
enumera tutti gli organismi che sono stati notificati loro e che soddisfano, a seguito della veri-
fica di cui al paragrafo 1 del medesimo articolo, i requisiti prescritti da detta direttiva e dalle 
disposizioni nazionali di attuazione  12  . 

44 . Orbene, come risulta dall’articolo 2, paragrafo 1, della direttiva 2013/11, quest’ultima si 
applica soltanto alle procedure che comportano «l’intervento di un organismo ADR». Il con-
siderando 37 di tale direttiva precisa, al riguardo, che i requisiti di qualità da essa prescritti si 
applicano alle «procedure ADR seguite da un organismo ADR notificato alla Commissione». 
In altri termini, detta direttiva disciplina soltanto le procedure che si svolgono presso un orga-
nismo ADR quale definito all’articolo 4, lettera h), di quest’ultima. 

45 . Tale limitazione del campo di applicazione materiale della direttiva 2013/11, lungi dal 
sancire una definizione formalistica di quest’ultimo, si spiega alla luce dell’economia genera-
le del sistema che essa istituisce. 
46 . A questo proposito sottolineo che l’articolo 5, paragrafo 1, di tale direttiva, letto alla luce 
dell’articolo 4, paragrafo 1, lettera h), della stessa, obbliga ciascuno Stato membro a garantire, 
per qualsiasi controversia rientri nel campo di applicazione di detta direttiva e coinvolga un 
professionista stabilito nel suo territorio, l’accesso da parte dei consumatori ad (almeno) un 
organismo extragiudiziale che presenti le qualità richieste dalla medesima direttiva e sia inse-
rito nell’elenco nazionale redatto ai sensi dell’articolo 20, paragrafo 2, di quest’ultima. 
47 . A condizione che soddisfino tale obbligo, gli Stati membri possono istituire altri organi-
smi extragiudiziali che non presentino necessariamente tali qualità e che non figurino pertanto 
in detto elenco. La direttiva 2013/11 non armonizza tutti i procedimenti extragiudiziali nazio-
nali, ma si limita a garantire che ciascuno Stato membro preveda almeno una procedura ADR 
rispondente ai requisiti da essa stabiliti. 

48 . Nel caso di specie, la decisione di rinvio non precisa se il procedimento di mediazione 
previsto dal decreto legislativo n. 28/2010 si svolga dinanzi ad un «organismo ADR» ai sensi 
dell’articolo 4, paragrafo 1, lettera h), della direttiva 2013/11, vale a dire un organismo inseri-
to nell’elenco redatto dalle autorità italiane ai sensi dell’articolo 20, paragrafo 2, di tale diret-
tiva. Essa non indica neanche se i consumatori dispongano della facoltà di presentare una con-

																																																								
12		 I lavori preparatori della direttiva 2013/11 rivelano che tali obblighi di notifica e d’iscrizione mirano ad isti-
tuire un «marchio di qualità» a livello dell’Unione, al fine di consentire ai consumatori di individuare gli organi-
smi che rispettano i requisiti minimi prescritti da detta direttiva [v. relazione della Commissione per il mercato 
interno e la protezione dei consumatori del Parlamento europeo, del 16 ottobre 2012 (A7-0280/2012, pagg. 34 e 
80), nonché parere del Comitato economico e sociale europeo del 28 marzo 2012 (INT/609 – CESE 803/2012, 
pagg. 4 e 5)]. In tale ottica, l’articolo 20, paragrafo 2, quarto comma, di detta direttiva dispone che decorso un 
certo termine, un organismo inserito nell’elenco nazionale di organismi ADR che non soddisfi più i requisiti di 
cui alla medesima direttiva venga espunto da tale elenco. 
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troversia dei consumatori di cui all’articolo 5, comma 1-bis, del decreto legislativo n. 28/2010 
ad altri organismi che figurino, se del caso, in tale elenco  13  . All’udienza, il governo italiano 
ha sostenuto che l’organismo di mediazione competente nell’ambito del procedimento istitui-
to dal decreto legislativo n. 28/2010 non è inserito in detto elenco. 
49 . Supponendo che tale organismo non vi sia inserito – circostanza che spetta al giudice del 
rinvio accertare –, ritengo, alla luce di quanto precede e al pari degli intervenienti, che siffatto 
procedimento di mediazione non rientri nell’ambito di applicazione della direttiva 2013/11  14. 

50 . Tali considerazioni, tuttavia, non rimettono in discussione la competenza della Corte. In-
fatti, data l’incertezza rilevata al paragrafo 48 delle presenti conclusioni, l’inapplicabilità alla 
controversia principale delle disposizioni della direttiva 2013/11 di cui viene chiesta l’ inter-
pretazione e, pertanto, l’irrilevanza delle questioni pregiudiziali ai fini della risoluzione di tale 
controversia non sembrano manifeste. 
51 . In ogni caso, anche se il procedimento di mediazione previsto dal decreto legislativo 
n. 28/2010 non rientrasse nell’ambito di applicazione di detta direttiva, tale circostanza non 
comporterebbe l’incompetenza della Corte, poiché occorrerebbe allora considerare che il legi-
slatore italiano abbia esteso, in base al proprio diritto interno, il regime previsto da detta diret-
tiva a tale procedimento. 

52 . A questo proposito rammento che, quando il diritto nazionale di uno Stato membro rende 
applicabili, in modo diretto e incondizionato, le disposizioni del diritto dell’Unione a situa-
zioni non rientranti nell’ambito di applicazione di queste ultime al fine di assicurare un trat-
tamento identico a tali situazioni e a quelle rientranti nell’ambito di applicazione del diritto 
dell’Unione, la Corte si ritiene nondimeno competente ad interpretare dette disposizioni ai 
sensi dell’articolo 267 TFUE. Tale orientamento è giustificato dall’interesse ad assicurare che 
le disposizioni del diritto dell’Unione ricevano un’interpretazione uniforme  15  . 
53 . Nel caso di specie, la decisione di rinvio fornisce indicazioni sufficientemente precise di 
un siffatto rinvio al diritto dell’Unione  16  . Da essa risulta, infatti, che la normativa italiana di 

																																																								
13  Al riguardo la decisione di rinvio non precisa né se gli altri due procedimenti menzionati dall’articolo 5, 
comma 1-bis, del decreto legislativo n. 28/2010 si svolgano presso organismi inseriti nell’elenco redatto dalle 
autorità italiane, né se tali procedimenti siano accessibili ai consumatori in una situazione come quella di cui al 
procedimento principale. 
14  Tale considerazione non pregiudica la possibilità di constatare, nel caso in cui una controversia rientrante 
nell’ambito di applicazione della direttiva 2013/11 non possa essere presentata, in uno Stato membro, ad alcun 
organismo inserito in un elenco di cui all’articolo 20, paragrafo 2, di tale direttiva, che detto Stato membro non 
ha ottemperato all’obbligo di garantire l’accesso da parte dei consumatori ad una procedura ADR ai sensi 
dell’articolo 5, paragrafo 1, di detta direttiva. 
15  V., in particolare, sentenze del 18 ottobre 2012, Nolan (C‑583/10, EU:C:2012:638, punti 46 e 47 nonché giu-
risprudenza ivi citata), e del 16 giugno 2016, Rodríguez Sánchez (C‑351/14, EU:C:2016:447, punti 61 e 62). Ta-
le giurisprudenza si è sviluppata a partire dalla sentenza del 18 ottobre 1990, Dzodzi (C‑297/88 e C‑197/89, 
EU:C:1990:360, punti da 35 a 37), nella quale la Corte ha dichiarato di essere competente ad interpretare, nell’ 
ambito di un rinvio pregiudiziale, una disposizione del diritto dell’Unione laddove il diritto nazionale dello Stato 
membro interessato rinvii al contenuto di tale disposizione per disciplinare una situazione puramente interna a 
quest’ultimo. 
16  La causa in oggetto si distingue pertanto da quelle in cui la Corte ha concluso per la propria incompetenza o 
per l’irricevibilità delle questioni pregiudiziali in ragione dell’assenza di indicazioni di un rinvio diretto e incon-
dizionato al diritto dell’Unione [v., in particolare, sentenze del 21 dicembre 2011, Cicala (C‑482/10, EU:C:2011: 
868, punti da 23 a 30), e del 16 giugno 2016, Rodríguez Sánchez (C‑351/14, EU:C:2016:447, punti da 65 a 67), 
nonché ordinanze del 9 settembre 2014, Parva Investitsionna Banka e a. (C‑488/13, EU:C:2014:2191, punti da 
30 a 36), e del 12 maggio 2016, Sahyouni (C‑281/15, EU:C:2016:343, punti da 30 a 33)]. 
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trasposizione della direttiva 2013/11 include esplicitamente il procedimento di mediazione 
previsto dal decreto legislativo n. 28/2010 nel suo ambito di applicazione  17  . Pertanto, anche 
supponendo che detto procedimento coinvolga un organismo che non figura nell’ felenco re-
datto ai sensi dell’articolo 20, paragrafo 2, della direttiva 2013/11, il legislatore italiano ha in-
teso, quanto meno, disciplinare detto procedimento nello stesso modo dei procedimenti di-
nanzi a organismi ADR regolarmente iscritti, mediante le disposizioni nazionali che traspon-
gono detta direttiva. 

54 . Alla luce di tutte le precedenti considerazioni, ritengo che la Corte sia competente a ri-
spondere alle questioni sollevate dal giudice del rinvio. 
 

B – Sulla relazione tra la direttiva 2008/52 e la direttiva 2013/11 
 
55 . Con la sua prima questione, il giudice del rinvio interpella la Corte sull’interpretazione 
dell’articolo 3, paragrafo 2, della direttiva 2013/11, ai sensi del quale quest’ultima si applica 
«fatta salva la direttiva 2008/52/CE». Tale giudice desidera sapere se gli ambiti di applica-
zione materiali di tali direttive coincidano o se, al contrario, la direttiva 2008/52 disciplini sol-
tanto le controversie alle quali non si applica la direttiva 2013/11. 

56 . Non vi è dubbio, a mio avviso, che l’articolo 3, paragrafo 2, della direttiva 2013/11 con-
senta una certa sovrapposizione tra i rispettivi ambiti di applicazione di quest’ultima e della 
direttiva 2008/52. A tale riguardo, il considerando 19, in fine, della direttiva 2013/11 precisa 
che quest’ultima «è destinata a essere applicata orizzontalmente a tutti i tipi di procedure 
ADR, comprese [quelle] contemplate dalla direttiva 2008/52(…)». Come ha sottolineato il 
governo italiano, queste due direttive possono disciplinare una medesima controversia in mo-
do concomitante, in quanto, se, da un lato, la direttiva 2008/52 disciplina già i procedimenti di 
mediazione, dall’altro, la direttiva 2013/11 armonizza in modo più dettagliato tutte le proce-
dure ADR. Essa disciplina pertanto numerosi aspetti di tali procedure che non sono trattati 
nella direttiva 2008/52  18  . 

57 . Ciò detto, dalla decisione di rinvio risulta che la prima questione si basa sulla premessa 
secondo cui la controversia principale sarebbe teatro di un conflitto tra tali due direttive. Sup-
ponendo che tale premessa sia vera, occorrerebbe, al fine di dare una risposta utile al giudice 
del rinvio, fornirgli chiarimenti riguardo alle norme applicabili nel caso in cui le disposizioni 
della direttiva 2008/52 e quelle della direttiva 2013/11 entrassero in conflitto. 
58 . Tuttavia, dubito dell’esattezza di detta premessa. Come ha evidenziato la Commissione, 
un tale conflitto può verificarsi soltanto a condizione che una controversia rientri, simulta-
neamente, nell’ambito di applicazione di tutt’e due le direttive e che, inoltre, le disposizioni di 
queste ultime siano effettivamente incompatibili. Orbene, nessuna di queste due condizioni è 
soddisfatta nella fattispecie. 

59 . In primo luogo, la controversia principale non rientra nell’ambito di applicazione della 
direttiva 2008/52, il quale, ai sensi dell’articolo 1, paragrafo 2, di tale direttiva, copre soltanto 
le controversie transfrontaliere  19  . Per tali s’intendono, in sostanza, ai sensi dell’articolo 2, 

																																																								
17  Articolo 141, comma 4, del decreto legislativo n. 206/2005, nella versione risultante dall’articolo 1 del decre-
to legislativo n. 130/2015. 
18  V., in particolare, articoli da 5 a 17 della direttiva 2013/11. 
19  Ai sensi dell’articolo 2, paragrafo 1, della direttiva 2013/11, quest’ultima si applica, invece, sia alle contro-
versie transfrontaliere che alla controversie nazionali. 
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paragrafo 1, della medesima direttiva, tutte le controversie in cui almeno due delle parti ab-
biano il loro domicilio o la loro residenza abituale in Stati membri diversi. Poiché le parti op-
ponenti sono domiciliate in Italia e anche il Banco Popolare ha sede in Italia, la controversia 
principale non rientra in tale definizione. 
60 . È pur vero, come indica il considerando 8 della direttiva 2008/52, che nulla impedisce 
agli Stati membri di applicarne le disposizioni ai procedimenti di mediazione interni. Il legi-
slatore italiano si è avvalso di tale facoltà estendendo l’applicazione delle disposizioni del de-
creto legislativo n. 28/2010 alle controversie nazionali. Tale considerando, tuttavia, non può 
avere l’effetto di estendere, in contrasto con la chiara formulazione dell’articolo 1, paragrafo 
2, di detta direttiva, l’ambito di applicazione di quest’ultima a siffatte controversie. Come ha 
osservato la Commissione all’udienza, detto considerando si limita a constatare la facoltà per 
gli Stati membri di applicare, in forza del loro diritto interno, disposizioni del diritto dell’ 
Unione a situazioni non rientranti nell’ambito di applicazione di tali disposizioni  20  . 

61 . In secondo luogo, e in ogni caso, non condivido l’analisi del giudice del rinvio secondo 
cui l’articolo 3, lettera a), e l’articolo 5, paragrafo 2, della direttiva 2008/52, consentendo agli 
Stati membri di imporre il ricorso ad un procedimento di mediazione prima del ricorso ad un 
organo giurisdizionale, sarebbero incompatibili con il sistema istituito dalla direttiva 2013/11. 
Poiché tale problematica è oggetto della prima parte della seconda questione, svilupperò il 
mio ragionamento nel prosieguo della mia esposizione   21  . 

62 . Dato che la controversia principale non comporta quindi alcun conflitto tra le disposizioni 
della direttiva 2008/52 e quelle della direttiva 2013/11, non occorre determinare quali di tali 
disposizioni siano prioritarie. 
63 . A fini di completezza, aggiungo nondimeno che, ammesso che un tale conflitto sussista, 
la direttiva 2008/52 dovrebbe prevalere. Infatti, l’articolo 3, paragrafo 1, della direttiva 2013/ 
11 conferisce a questa ultima priorità sugli altri atti dell’Unione contenenti disposizioni rela-
tive alle procedure extragiudiziali di ricorso avviate da un consumatore nei confronti di un 
professionista, «salvo qualora sia espressamente previsto altrimenti». L’articolo 3, paragrafo 
2, di tale direttiva, letto alla luce del considerando 19 della medesima, stabilisce una siffatta 
deroga espressa, in quanto enuncia che detta direttiva «si applica fatta salva la direttiva 2008/ 
52(…)». Tale considerando, oltre ad affermare la prevalenza di detta direttiva sulla direttiva 
2013/11, indica che ciò avviene in quanto la direttiva 2008/52 istituisce già un quadro di rife-
rimento applicabile specificamente ai sistemi di mediazione per quanto concerne le controver-
sie transfrontaliere. 
 

C – Sulla compatibilità con la direttiva 2013/11  
di un obbligo di avviare un procedimento di mediazione 

 
64 . A termini della prima parte della seconda questione, il giudice del rinvio desidera sapere 
se l’articolo 1 della direttiva 2013/11 osti a una disposizione legislativa nazionale, quale l’ ar-
ticolo 5, comma 1-bis, del decreto legislativo n. 28/2010, che subordina la ricevibilità di una 
domanda giudiziale proposta da un consumatore nei confronti di un professionista e vertente 
su un contratto di prestazione di servizi, al previo esperimento di un procedimento di media-
zione su iniziativa del consumatore. 

 
																																																								
20  V., al riguardo, paragrafo 52 delle presenti conclusioni. 
21  Paragrafi da 64 a 78 delle presenti conclusioni. 
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1 . Sull’assenza di un divieto di principio di prevedere  
un obbligo di esperire un procedimento di mediazione in capo al consumatore 

65 . Il Tribunale Ordinario di Verona nutre dubbi in merito alla compatibilità dell’articolo 5, 
comma 1-bis, del decreto legislativo n. 28/2010 con l’articolo 1 della direttiva 2013/11 per 
due motivi distinti. 

66 . Da una parte, esso si domanda se tale direttiva imponga agli Stati membri di prevedere un 
regime unico e uniforme di ADR per tutte le controversie dei consumatori. Ciò perché detto 
articolo 5, comma 1-bis, avrebbe l’effetto di frammentare i regimi di ADR applicabili a tali 
controversie, prevedendo un regime di mediazione obbligatoria per talune controversie dei 
consumatori (vale a dire, secondo detto giudice, quelle vertenti su contratti bancari e finanzia-
ri o su contratti assicurativi), mentre le altre controversie dei consumatori sono soggette sol-
tanto ad un regime di mediazione volontaria  22  . 
67 . Né il testo né la finalità della direttiva 2013/11 giustificano un siffatto obbligo  23  . Come 
ho ricordato al paragrafo 36 delle presenti conclusioni, tale direttiva è destinata, in sostanza, a 
garantire al consumatore l’accesso, nell’intera Unione, a procedure ADR rispondenti a deter-
minati requisiti di qualità armonizzati al fine di presentare reclamo nei confronti del profes-
sionista. Tali procedure devono essere «indipendenti, imparziali, trasparenti, efficaci, rapide 
ed eque». Detta direttiva non mira affatto, al di là di tale obiettivo, a garantire l’unicità o 
l’uniformità delle modalità di siffatte procedure nell’ambito di un medesimo Stato membro 
per tutte le controversie dei consumatori. Questa conclusione deriva parimenti dal carattere 
minimo dell’armonizzazione operata dalla direttiva 2013/11, quale si inferisce dall’articolo 2, 
paragrafo 3, della stessa. 
68 . D’altra parte, il giudice del rinvio si domanda se soltanto il professionista, o anche il con-
sumatore, possa essere obbligato a partecipare ad un procedimento di mediazione al fine di 
risolvere una controversia rientrante nell’ambito di applicazione della direttiva 2013/11  24  . 

69 . A questo proposito, come ha rilevato tale giudice, il testo dell’articolo 1 di detta direttiva 
presenta, almeno in apparenza, una certa ambiguità. La prima frase di tale articolo sottolinea 
il carattere volontario del ricorso, da parte dei consumatori, a procedure ADR al fine di far va-
lere i loro diritti nei confronti dei professionisti. La seconda frase di detto articolo, dal canto 
suo, fa salva la facoltà degli Stati membri di adottare legislazioni che rendano obbligatoria la 
partecipazione a tali procedure, a condizione che dette legislazioni «non impedisca[no] alle 
parti di esercitare il loro diritto di accedere al sistema giudiziario». Il testo di tale disposi-
zione non precisa se la nozione di «partecipazione» si riferisca alla semplice partecipazione 
del professionista a una procedura ADR avviata dal consumatore o se indichi altresì l’avvio di 
una siffatta procedura da parte di quest’ultimo. 

70 . L’utilizzo del termine «parti» lascia intendere che tale nozione si riferisce tanto all’ im-
plicazione del consumatore quanto a quella del professionista nella procedura ADR. Tuttavia, 
																																																								
22  V. paragrafo 23 delle presenti conclusioni. 
23  In particolare, il considerando 16 della direttiva 2013/11, che il giudice del rinvio ha citato a sostegno di tale 
tesi, non giustifica né l’esistenza di un obbligo per ciascuno Stato membro di prevedere un regime unico e uni-
forme di ADR per tutte le controversie dei consumatori, né l’asserita preferenza del legislatore dell’Unione per 
un siffatto regime. Tale considerando indica semplicemente che detta direttiva si applica a tutte le controversie 
dei consumatori (ad eccezione di quelle che sono escluse dall’ambito di applicazione di quest’ultima ai sensi del 
suo articolo 2, paragrafo 2). 
24  V. paragrafo 24 delle presenti conclusioni. 
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il considerando 49 della direttiva 2013/11 si concentra piuttosto sull’ implicazione del profes-
sionista, in quanto precisa che la direttiva, ancorché non imponga come obbligatoria la parte-
cipazione del professionista alle procedure ADR, non impedisce agli Stati membri di prevede-
re un obbligo in tal senso, fatto salvo il rispetto del diritto delle parti di accedere al sistema 
giudiziario. 

71 . Poiché la lettera dell’articolo 1 della direttiva 2013/11, alla luce del considerando 49 di 
quest’ultima, non ne consente, quindi, un’interpretazione univoca, occorre prendere in consi-
derazione gli obiettivi e il contesto di tale disposizione e la normativa di cui essa fa parte   25  . 
72 . In tale ottica, osservo, in primo luogo, che il contesto legislativo più ampio nel quale si 
inserisce tale direttiva conferma la compatibilità tra il carattere volontario della mediazione e 
l’imposizione al consumatore di un obbligo di farvi ricorso. La direttiva 2008/52 fornisce, a 
questo proposito, un chiarimento che risulta rilevante ai fini dell’interpretazione dell’articolo 
1 della direttiva 2013/11  26 . 

73 . L’articolo 3, lettera a), della direttiva 2008/52 definisce la mediazione come un procedi-
mento volontario, pur precisando che tale procedimento può essere non soltanto avviato dalle 
parti, ma anche ordinato da un organo giurisdizionale o prescritto dal diritto di uno Stato 
membro. L’articolo 5, paragrafo 2, di tale direttiva fa salva, su questa stessa linea, la facoltà 
per gli Stati membri di rendere obbligatorio, in forza dei loro diritti nazionali, il «ricorso» alla 
mediazione. Tale formula indica, senza ambiguità, che questi ultimi possono prevedere che il 
consumatore sia tenuto ad avviare un procedimento di mediazione  27  . Come emerge dal 
considerando 13 di detta direttiva, il carattere volontario della mediazione consiste non già 
nella libertà delle parti di ricorrere o meno a tale procedimento, bensì nel fatto che «le parti 
gestiscono esse stesse il procedimento e possono organizzarlo come desiderano e porvi fine in 
qualsiasi momento». 
74 . Non ravviso alcun elemento che giustifichi l’attribuzione di un diverso significato al ca-
rattere volontario delle procedure ADR che sancisce l’articolo 1 della direttiva 2013/11. Di 
conseguenza, tale disposizione non può essere interpretata nel senso di vietare agli Stati 
membri di subordinare la ricevibilità di una domanda giudiziale proposta da un consumatore 
al previo ricorso ad una procedura ADR. 

75 . Orbene, sottolineo, in secondo luogo, che, per quanto riguarda le modalità e le caratteri-
stiche delle procedure ADR che la direttiva 2013/11 non disciplina, gli Stati membri conser-
vano la loro piena autonomia legislativa, a condizione che sia rispettato l’effetto utile di tale 
direttiva  28  . Tale considerazione risulta dal carattere minimo dell’armonizzazione che quest’ 
ultima opera  29 . Il considerando 15 di detta direttiva precisa, peraltro, che il sistema ADR 
																																																								
25  V., in particolare, sentenza del 16 luglio 2015, Lanigan (C‑237/15 PPU, EU:C:2015:474, punto 35). 
26 Come risulta dalla sentenza del 6 ottobre 1982, Cilfit e a. (283/81, EU:C:1982:335, punto 20), l’insieme delle 
disposizioni del diritto dell’Unione può far parte del contesto nel quale si inserisce una delle disposizioni di tale 
diritto. 
27 V., al riguardo, risoluzione del Parlamento europeo, 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 
[2011/2026 (INI), punti 7 e 8)]. Il Parlamento vi riconosce, citando espressamente l’esempio italiano, che l’ arti-
colo 5, paragrafo 2, della direttiva 2008/52 consente agli Stati membri di subordinare la ricevibilità di un’azione 
giudiziaria al previo esperimento di un tentativo di mediazione.  
28  V., per analogia, sentenze del 18 marzo 2010, Alassini e a. (da C‑317/08 a C‑320/08, EU:C:2010:146, punto 
44), e del 12 luglio 2012, SC Volksbank România (C‑602/10, EU:C:2012:443, punti 94 e 95). 
29  Articolo 2, paragrafo 3, della direttiva 2013/11. 
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che essa mira ad istituire è destinato a «fondarsi sulle procedure ADR che già esistono negli 
Stati membri e [a] rispettare le loro tradizioni giuridiche». 
76 . Nulla depone nel senso che un obbligo per il consumatore di avviare una procedura ADR 
osta all’obiettivo della direttiva 2013/11, quale definito dal suo articolo 1, e, pertanto, all’ ef-
fetto utile di tale direttiva. Al contrario, esso tende a rafforzare detto effetto garantendo la si-
stematicità del ricorso a tale procedimento extragiudiziale  30 . Inoltre, nella misura in cui mira 
asseritamente a decongestionare i tribunali – obiettivo di cui la Corte ha, d’altronde, ricono-
sciuto la legittimità  31  –, un tale obbligo promuove indirettamente anche l’accesso alla giu-
stizia da parte dei consumatori, del quale detto articolo 1 conferma l’importanza. In tale pro-
spettiva, sarebbe controproducente interpretare la disposizione controversa in modo che ne ri-
sulti un divieto agli Stati membri di imporre un siffatto obbligo al consumatore. 

77 . Rammento, inoltre, che le disposizioni della direttiva 2013/11 devono cedere il passo a 
quelle della direttiva 2008/52 in caso di conflitto tra tali disposizioni  32  . Orbene, per quanto 
riguarda le controversie transfrontaliere, l’articolo 5, paragrafo 2, della direttiva 2008/52 auto-
rizza gli Stati membri a rendere obbligatorio il ricorso alla mediazione. Sarebbe paradossale 
che a questi ultimi ciò fosse, al contrario, vietato nell’ambito delle controversie nazionali, alle 
quali si applica soltanto la direttiva 2013/11. 

78 . Alla luce di tutte le suesposte considerazioni, ritengo che l’articolo 1 della direttiva 2013/ 
11 debba essere interpretato nel senso che è consentito agli Stati membri non solo di esigere 
dal professionista la partecipazione ad una procedura ADR, ma anche di obbligare il consu-
matore ad avviare una tale procedura prima di adire un organo giurisdizionale. Tale facoltà è 
tuttavia limitata dalla condizione, enunciata dall’articolo 1, in fine, di detta direttiva, secondo 
la quale un siffatto obbligo non può privare le parti del loro diritto di accedere al sistema giu-
diziario – condizione di cui esamino di seguito la portata. 
 

2 . Sulla portata della condizione secondo la quale il ricorso obbligatorio alla mediazione 
non può impedire l’accesso al sistema giudiziario 

79 . I considerando 45 e 49 della direttiva 2013/11 chiariscono la portata della predetta condi-
zione ricordando che, alla luce dei diritti ad un ricorso effettivo e ad un giudice imparziale ga-
rantiti dall’articolo 47 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea (in prosieguo: 
la «Carta»), le procedure ADR non possono impedire alle parti di accedere ad un giudice. Il 
considerando 45 precisa che, nei casi in cui una controversia non possa essere risolta secondo 
una procedura ADR il cui esito non sia vincolante per le parti, queste ultime devono poter av-
viare in seguito un procedimento giudiziario. 
80 . Già prima dell’adozione della direttiva 2013/11, la Corte ha dichiarato, nella sentenza 
Alassini e a.  33  , che un obbligo di esperire una procedura di conciliazione, quale condizione 
di ricevibilità di un’azione giudiziaria, era compatibile con il principio della tutela giurisdi-
zionale effettiva sancito dall’articolo 47 della Carta nella misura in cui tale procedura: 
– non conducesse ad una decisione vincolante per le parti  34  ; 
																																																								
30  V. sentenza del 18 marzo 2010, Alassini e a. (da C‑317/08 a C‑320/08, EU:C:2010:146, punto 45). 
31  Sentenza del 18 marzo 2010, Alassini e a. (da C‑317/08 a C‑320/08, EU:C:2010:146, punto 64). 
32  V. paragrafo 63 delle presenti conclusioni. 
33  Sentenza del 18 marzo 2010 (da C‑317/08 a C‑320/08, EU:C:2010:146, punto 67). 
34  Osservo, a questo proposito, che, se la ricevibilità di un’azione giudiziaria fosse subordinata al previo espe-
rimento di una procedura ADR dall’esito vincolante per le parti, tale procedura si sostituirebbe effettivamente ai 
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– non comportasse un ritardo sostanziale per la proposizione di un ricorso giurisdizionale; 
– sospendesse la prescrizione dei diritti in questione  35  ; 
– non generasse costi ingenti per le parti  36  ; 
– non fosse accessibile unicamente per via elettronica  37  (il che spettava tuttavia al giudice 
nazionale verificare), e 
– non impedisse di disporre provvedimenti provvisori nei casi eccezionali in cui l’urgenza 
della situazione lo richiedesse (il che doveva essere parimenti verificato da tale giudice). 
81 . Sebbene tale sentenza riguardasse una normativa nazionale che imponeva il ricorso ad 
una procedura di conciliazione, il ragionamento seguito dalla Corte è trasponibile a normative 
nazionali che rendano obbligatorio il ricorso ad altre procedure extragiudiziali, quali la proce-
dura di mediazione di cui trattasi nel procedimento principale. Normative di tal genere solle-
vano questioni analoghe dal punto di vista del diritto alla tutela giurisdizionale effettiva, in 
quanto introducono una «tappa supplementare per l’accesso al giudice»  38 . Esse possono 
inoltre perseguire legittimi obiettivi di interesse generale quali la definizione spedita e poco 
onerosa delle controversie nonché il decongestionamento dei tribunali (39) 39 . 
82 . Peraltro, come evidenziato dal considerando 45 della direttiva 2013/11, la condizione 
enunciata dall’articolo 1, in fine, di quest’ultima mira, precisamente, a garantire la conformità 
delle procedure ADR all’articolo 47 della Carta. Di conseguenza, le circostanze prese in con-
siderazione dalla Corte nella sentenza Alassini e a.  40  sono ugualmente rilevanti al fine di va-
lutare la compatibilità di un obbligo di ricorrere ad una procedura ADR con l’articolo 1 di tale 
direttiva  41  . 
83 . Sebbene spetti al giudice del rinvio procedere ad una siffatta valutazione, mi sembra non-
dimeno utile esporre qui talune considerazioni che lo aiutino in tale compito. 
84 . Constato, in primo luogo, che l’articolo 141, comma 4, del decreto legislativo n. 206/ 
2005, nella versione risultante dall’articolo 1 del decreto legislativo n. 130/2015, prevede che 
i procedimenti rientranti nell’ambito di applicazione di quest’ultimo – tra i quali il procedi-
mento di mediazione previsto dal decreto legislativo n. 28/2010 –, sono destinati a condurre 
ad un accordo amichevole o alla proposta di una soluzione da parte del mediatore o di qual-
siasi altro organismo coinvolto. Salvo conferma da parte del giudice del rinvio, l’esito di un 
tale procedimento non è quindi vincolante per le parti. 
85 . In secondo luogo, ai sensi dell’articolo 5, comma 4, del decreto legislativo n. 28/2010, l’ 
obbligo di ricorrere alla mediazione è imposto, nell’ambito di un procedimento per ingiunzio-
ne, soltanto dopo la pronuncia sulle eventuali istanze di concessione e sospensione della 

																																																																																																																																																																													
procedimenti giudiziari impedendo, così, alle parti di far valere i loro diritti in tribunale. 
35  L’articolo 12 della direttiva 2013/11 osta ormai a che le parti siano private di un ricorso giudiziario a causa 
della scadenza del termine di prescrizione nel corso della procedura ADR. 
36  L’articolo 8, lettera c), della direttiva 2013/11 impone ormai che le procedure ADR siano gratuite o disponi-
bili a costi minimi per i consumatori. 
37  L’articolo 8, lettera a), della direttiva 2013/11 richiede ormai che le procedure ADR siano accessibili online 
come offline. 
38  V. sentenza del 18 marzo 2010, Alassini e a. (da C‑317/08 a C‑320/08, EU:C:2010:146, punto 62). 
39  V. sentenza del 18 marzo 2010, Alassini e a. (da C‑317/08 a C‑320/08, EU:C:2010:146, punto 64). 
40  Sentenza del 18 marzo 2010 (da C‑317/08 a C‑320/08, EU:C:2010:146, punto 67). 
41  Alcune di tali circostanze corrispondono, d’altronde, ad obblighi derivanti da altre disposizioni della direttiva 
2013/11 (v. note da 35 a 37 delle presenti conclusioni). 
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provvisoria esecuzione. Quindi, sempre salvo verifica da parte del giudice del rinvio, detto 
obbligo non impedisce l’eventuale concessione di provvedimenti provvisori. 
86 . Aggiungo che la normativa italiana di cui trattasi nel procedimento principale presenta, in 
quanto commina sanzioni in caso di ritiro dal procedimento di mediazione in assenza di un 
giustificato motivo, un aspetto specifico – non in questione nella causa che ha dato luogo alla 
sentenza Alassini e a.  42  – idoneo a compromettere la possibilità per le parti di far valere ef-
fettivamente i loro diritti dinanzi ad un organo giurisdizionale al termine di tale procedimento. 
Tale problematica sarà esaminata nell’ambito della terza parte della seconda questione pre-
giudiziale  43  . 
 

D – Sulla compatibilità con la direttiva 2013/11 delle  
modalità del procedimento di mediazione 

 
1 . Sull’obbligo di farsi assistere da un avvocato 

87 . La seconda parte della seconda questione verte, in sostanza, sulla compatibilità con gli 
articoli 1 e 8, lettera b), della direttiva 2013/11 di una disposizione legislativa nazionale, quale 
l’articolo 8, comma 1, del decreto legislativo n. 28/2010  44  , che impone alle parti di farsi as-
sistere da un avvocato nell’ambito di un procedimento di mediazione. 

88 . La risposta a tale questione risulta inequivocabilmente dal testo dell’articolo 8, lettera b), 
della direttiva, il quale dispone che gli Stati membri non possono prevedere un siffatto obbli-
go nell’ambito delle procedure ADR rientranti nel campo di applicazione di detta direttiva. 
Questa semplice considerazione è sufficiente a fornire una risposta utile alla seconda parte 
della seconda questione. 
89 . Non occorre quindi esaminare l’argomento, addotto dal governo italiano, secondo cui l’ 
obbligo di assistenza da parte di un avvocato nel corso del procedimento di mediazione, an-
corché limiti i diritti sanciti dall’articolo 47 della Carta, è necessario e proporzionato alla rea-
lizzazione di un obiettivo di interesse generale. Poiché un siffatto obbligo viola l’articolo 8, 
lettera b), della direttiva 2013/11, non è necessario verificarne la conformità all’articolo 47 
della Carta e all’articolo 1 di tale direttiva. 
 

2 . Sulle sanzioni previste per il ritiro dal procedimento di mediazione 
90 . Con la terza parte della sua seconda questione, il giudice del rinvio domanda, in sostanza, 
se l’articolo 1 e l’articolo 9, paragrafo 2, della direttiva 2013/11 ostino ad una disposizione 
legislativa nazionale, quale l’articolo 8, comma 4-bis, del decreto legislativo n. 28/2010, che 
consente alle parti di non partecipare al procedimento di mediazione soltanto in presenza di 
un giustificato motivo, a pena di sanzioni nell’ambito del successivo procedimento giudizia-
rio. 

91 . Come esposto nella decisione di rinvio, l’articolo 8, comma 4‑bis, di tale decreto sanzio-
na, in particolare, il ritiro dal procedimento di mediazione di una delle parti  45  quando esso 

																																																								
42  Sentenza del 18 marzo 2010 (da C‑317/08 a C‑320/08, EU:C:2010:146). 
43  V. paragrafi da 90 a 99 delle presenti conclusioni. 
44  Anche l’articolo 5, comma 1-bis, del decreto legislativo n. 28/2010 prevede che la parte attrice sia assistita da 
un avvocato nell’esperire il procedimento di mediazione. 
45 All’udienza, il governo italiano ha affermato che, alla luce dell’articolo 5, comma 2-bis, del decreto legislati-
vo n. 28/2010, la «mancata partecipazione» non copre l’ipotesi in cui la parte attrice, dopo aver esperito un pro-
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non sia fondato su un giustificato motivo, collegandovi conseguenze sfavorevoli nell’ ambito 
del successivo procedimento giudiziario per la parte che si sia ritirata. Infatti, il giudice può, 
in caso di ritiro senza giustificato motivo, desumerne argomenti di prova in sede di giudizio. 
Egli deve, inoltre, infliggere una sanzione pecuniaria alla parte che si sia ritirata. 
92 . Il combinato disposto dell’articolo 5, commi 1-bis e 2-bis, e dell’articolo 8, comma 4-bis, 
del decreto legislativo n. 28/2010, quali illustrati nella decisione di rinvio, istituisce quindi il 
regime seguente: 
– la parte attrice (o, come nel caso di specie, opponente) non può, a pena di irricevibilità, pro-
porre una domanda giudiziale senza aver prima esperito un procedimento di mediazione (arti-
colo 5, comma 1-bis); 
– per soddisfare tale condizione, è sufficiente che le parti partecipino ad un primo e unico in-
contro con il mediatore, ancorché tale incontro si concluda infruttuosamente (articolo 5, 
comma 2-bis); 
– tuttavia, benché aver in tal modo tentato una mediazione sia quindi sufficiente per accedere 
all’organo giurisdizionale, il ritiro dal procedimento di mediazione in una fase successiva 
comporta, nell’ambito del procedimento giudiziario, conseguenze sfavorevoli per la parte che 
si sia ritirata senza giustificato motivo (articolo 8, comma 4-bis). 

93 . Orbene, l’articolo 9, paragrafo 2, lettera a), della direttiva 2013/11 prevede che, in una 
procedura che conduce ad una decisione proposta da organismo ADR, le parti abbiano la pos-
sibilità di ritirarsi dalla procedura in qualsiasi momento «se non sono soddisfatte delle presta-
zioni o del funzionamento [di tale] procedura»  46  . Tale disposizione aggiunge, tuttavia, che, 
qualora il diritto interno di uno Stato membro preveda la partecipazione obbligatoria del pro-
fessionista alle procedure ADR, il diritto di ritiro spetta esclusivamente al consumatore  47  . 
La decisione di rinvio non precisa, nella fattispecie, se il decreto legislativo n. 28/2010 obbli-
ghi il professionista a partecipare al procedimento di mediazione. 

94 . Detta disposizione si risolve quindi nel sancire la libertà totale di ciascuna delle parti – o, 
quanto meno, del consumatore – di ritirarsi dalla procedura, in qualsiasi momento, anche per 
motivi puramente soggettivi. Una normativa nazionale che colleghi al ritiro dal procedimento 
di mediazione conseguenze sfavorevoli nell’ambito della successiva azione giudiziaria per la 
parte che si sia ritirata, come le disposizioni dell’articolo 8, comma 4-bis, di detto decreto, 

																																																																																																																																																																													
cedimento di mediazione, se ne ritiri. Tale nozione riguarderebbe, invece, la situazione in cui tale parte si asten-
ga dall’esperire un siffatto procedimento rifiutando di iniziare anche un primo incontro. Salvo conferma da parte 
del giudice del rinvio, tale lettura mi sembra difficile da conciliare con l’articolo 5, comma 1-bis, di detto decre-
to, il quale prevede che la domanda giudiziale sia irricevibile qualora la parte attrice non abbia esperito un pro-
cedimento di mediazione. Infatti, in mancanza di un giudice validamente adito, l’articolo 8, comma 4-bis, di det-
to decreto non può, a mio avviso, sanzionare un tale comportamento. 
46  Poiché il procedimento di mediazione previsto dall’articolo 141, comma 4, del decreto legislativo n. 206/ 
2005 è destinato a condurre alla proposta di una soluzione alle parti (v. paragrafo 84 delle presenti conclusioni), 
tale procedimento rientra effettivamente nella fattispecie di cui all’articolo 9, paragrafo 2, lettera a), della diretti-
va 2013/11. Dal canto loro, le procedure ADR dall’esito vincolante per le parti sono previste dal paragrafo 3 di 
tale articolo, a norma del quale i diritti previsti dal paragrafo 2 di detto articolo, tra cui il diritto di ritiro, sono 
attribuiti soltanto al consumatore. Quest’ultimo dispone pertanto, in ogni caso, del diritto di ritirarsi dal proce-
dimento in qualsiasi momento, se non è soddisfatto delle prestazioni o del funzionamento della procedura. 
47  Pertanto, qualora obblighi il professionista a partecipare alla procedura ADR, uno Stato membro può esigere 
l’impegno continuo di quest’ultimo in detta procedura. Per contro, qualora uno Stato membro non imponga al 
professionista di partecipare alla procedura ADR, ma il professionista vi partecipi volontariamente, quest’ultimo 
non può essere «prigioniero» di tale procedura. Lo Stato membro deve quindi garantirgli il diritto di ritiro previ-
sto dall’articolo 9, paragrafo 2, lettera a), della direttiva 2013/11. 
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ostacola tale libertà e viola, pertanto, l’articolo 9, paragrafo 2, lettera a), della direttiva 2013/ 
11. 
95 . Peraltro, ritengo che una siffatta normativa, imponendo il ricorso ad una procedura extra-
giudiziale e sanzionando al contempo il ritiro da quest’ultima, limiti il diritto di accesso delle 
parti al sistema giudiziario ad un livello tale da non soddisfare la condizione enunciata dall’ 
articolo 1, in fine, della direttiva 2013/11. 
96 . Tale condizione sarebbe, infatti, privata di effetto utile se si consentisse che gli Stati 
membri, mentre riconoscono formalmente il diritto delle parti di accedere ai tribunali, mettano 
a rischio la possibilità per queste ultime di far valere utilmente i loro diritti per via giudiziaria. 
Pertanto, detta condizione implica, a mio avviso, che il ritiro dalla procedura ADR non possa 
comportare conseguenze sfavorevoli per la parte che si è ritirata – quanto meno se si tratta del 
consumatore  48  – nell’ambito di un ricorso giurisdizionale successivo. 
97 . Nondimeno, la Commissione ha sottolineato che, prima di constatarne l’incompatibilità 
con l’articolo 1 e l’articolo 9, paragrafo 2, lettera a), della direttiva 2013/11, il giudice del rin-
vio dovrebbe verificare se l’articolo 8, comma 4-bis, del decreto legislativo n. 28/2010 possa 
essere interpretato in modo da evitare tale incompatibilità. 
98 . Rammento, a questo proposito, che, secondo giurisprudenza costante, i giudici nazionali 
sono tenuti ad interpretare, per quanto possibile, il loro diritto nazionale in modo da garantir-
ne la conformità al diritto dell’Unione  49 . Tale obbligo di interpretazione conforme non può, 
tuttavia, forzare detti giudici a procedere ad un’interpretazione contra legem del loro diritto 
nazionale  50  . 

99 . In particolare, la Commissione ha sostenuto, giustamente, che la conformità dell’articolo 
8, comma 4-bis, del decreto legislativo n. 28/2010 alle predette disposizioni della direttiva 
2013/11 potrebbe essere garantita interpretando la nozione di «giustificato motivo» in modo 
da includere l’insoddisfazione delle parti (o, quanto meno, del consumatore  51  ) riguardo alle 
prestazioni o al funzionamento del procedimento di mediazione. Sebbene dalla decisione di 
rinvio risulti che detto giudice ha ritenuto a priori che la nozione di «giustificato motivo» co-
pra unicamente considerazioni oggettive  52  , spetterà a lui verificare se detto articolo 8, 
comma 4-bis, possa nondimeno ricevere un’interpretazione più ampia. 
 

V  –  Conclusione 
 

100. Alla luce di tutto quanto precede, propongo alla Corte di rispondere come segue alle 
questioni sollevate dal Tribunale Ordinario di Verona: 
1 . L’articolo 3, paragrafo 2, della direttiva 2013/11/UE del Parlamento europeo e del Consi-
glio, del 21 maggio 2013, sulla risoluzione alternativa delle controversie dei consumatori, che 
modifica il regolamento (CE) n. 2006/2004 e la direttiva 2009/22/CE, deve essere interpretato 
																																																								
48  V. paragrafo 93 delle presenti conclusioni. 
49  V., in particolare, sentenze del 5 ottobre 2004, Pfeiffer e a. (da C‑397/01 a C‑403/01, EU:C:2004:584, punto 
113 e giurisprudenza ivi citata), e del 15 gennaio 2014, Association de médiation sociale (C‑176/12, EU:C:2014: 
2, punti 38 e 39). 
50 In particolare, sentenza del 19.04. 2016, DI (C‑441/14, EU:C:2016:278, punto 32 e giurisprudenza ivi citata). 
51  V. paragrafo 93 delle presenti conclusioni. 
52  V. paragrafo 27 delle presenti conclusioni. 
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nel senso che la direttiva 2008/52/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 21 maggio 
2008, relativa a determinati aspetti della mediazione in materia civile e commerciale, si appli-
ca a tutte le controversie che rientrano nell’ambito di applicazione di quest’ultima, quale cir-
coscritto dal suo articolo 1, paragrafo 2, anche quando esse rientrino parimenti nell’ambito di 
applicazione della direttiva 2013/11, quale circoscritto dall’articolo 2 di tale direttiva. 

2 . L’articolo 1 della direttiva 2013/11 non osta ad una normativa nazionale che subor-
dina la ricevibilità di una domanda giudiziale proposta da un consumatore nei confronti 
di un professionista e vertente su un contratto di prestazione di servizi al previo esperi-
mento, da parte del consumatore, di un procedimento di risoluzione extragiudiziale delle 
controversie, quale un procedimento di mediazione, a condizione che tale normativa non 
abbia l’effetto di impedire alle parti di accedere al sistema giudiziario, circostanza che spetta 
al giudice del rinvio verificare. 
3 . L’articolo 8, lettera b), della direttiva 2013/11 osta ad una normativa nazionale che 
obbliga le parti, per le controversie rientranti nel campo di applicazione di tale direttiva, 
quale circoscritto dall’articolo 2 di quest’ultima, a farsi assistere da un avvocato nell’ 
ambito di un procedimento di risoluzione extragiudiziale delle controversie, quale un 
procedimento di mediazione. 

4 . L’articolo 1 e l’articolo 9, paragrafo 2, lettera a), della direttiva 2013/11 ostano ad 
una normativa nazionale che sanziona il ritiro senza giustificato motivo da un procedi-
mento di risoluzione extragiudiziale, quale un procedimento di mediazione, delle con-
troversie rientranti nel campo di applicazione di tale direttiva, quale circoscritto dall’ 
articolo 2 di quest’ultima, collegando ad un siffatto ritiro conseguenze sfavorevoli nell’ 
ambito di un procedimento giudiziario successivo per la parte che si sia ritirata, a meno 
che la nozione di giustificato motivo includa l’insoddisfazione della parte che si sia riti-
rata riguardo alle prestazioni o al funzionamento del procedimento di risoluzione extra-
giudiziale, circostanza che spetta al giudice nazionale verificare. 
Qualora il diritto nazionale preveda la partecipazione obbligatoria del professionista ad 
un procedimento di risoluzione extragiudiziale, l’articolo 1 e l’articolo 9, paragrafo 2, 
lettera a), della direttiva 2013/11 ostano ad una siffatta normativa soltanto nella parte in 
cui essa sanzioni il ritiro da parte del consumatore da tale procedimento senza giustifica-
to motivo. 
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2008/52/EC — Mediation in civil and commercial matters — Article 1(2) — Scope — Direc-
tive 2013/11/EU — Alternative dispute resolution for consumer disputes — Article 1 — 
Obligation on the consumer to use a mediation procedure before referring the matter to a judi-
cial body — Article 2 — Scope — Article 8(b) — Mandatory assistance of a lawyer — Arti-
cle 9(2)(a) — Penalties for withdrawal from a mediation procedure) 
 
 

I –  Introduction 
 
1 . The Tribunale Ordinario di Verona (District Court, Verona, Italy) is hearing an appeal 
brought by two consumers against an order for payment obtained against them by a credit in-
stitution. 
2 . Under the Italian legislation transposing Directive 2008/52/EC on certain aspects of me-
diation in civil and commercial matters, (2) the use of a mediation procedure, on the initiative 
of the parties making the appeal, is a precondition for the bringing of an appeal. The referring 
court finds, moreover, that the dispute in the main proceedings also falls within the scope of 
the Italian legislation transposing Directive 2013/11/EU on alternative dispute resolution for 
consumer disputes. (3) That court is unsure whether such a mandatory mediation procedure, 
although it complies with Directive 2008/52, is compatible with some of the provisions of Di-
rective 2013/11. 
3 . In that context, the referring court asks the Court of Justice, first, about the definition of 
the respective scopes of those two directives. Secondly, it asks whether the provisions of Di-
rective 2013/11 preclude a rule requiring a consumer to use a mediation procedure before he 
brings legal proceedings against a trader in respect of a service contract. Thirdly, the referring 
court asks the Court whether the detailed rules of the mediation procedure provided for by the 
Italian legislation, in so far as they require the consumer to be assisted by a lawyer and impo-
se penalties for withdrawal from that procedure without valid grounds, are in compliance with 
Directive 2013/11. 
 



	 22	

 
II –  Legal context 

 
A – EU law 

 
1 . Directive 2008/52 

4 . Article 1(2) of Directive 2008/52 provides that the latter applies, ‘in cross-border disputes, 
to civil and commercial matters except as regards rights and obligations which are not at the 
parties’ disposal under the relevant applicable law’. 

5 . Article 3(a) of that directive defines ‘mediation’ as ‘a structured process, however named 
or referred to, whereby two or more parties to a dispute attempt by themselves, on a volunta-
ry basis, to reach an agreement on the settlement of their dispute with the assistance of a me-
diator. This process may be initiated by the parties or suggested or ordered by a court or pre-
scribed by the law of a Member State’. 
6 . Article 5(2) of that directive provides that the directive ‘is without prejudice to national 
legislation making the use of mediation compulsory or subject to incentives or sanctions, 
whether before or after legal proceedings have started, provided that such legislation does 
not prevent the parties from exercising their right of access to the judicial system’. 
 

2 . Directive 2013/11 
7 . Article 1 of Directive 2013/11 provides that the purpose of that directive is, ‘through the 
achievement of a high level of consumer protection, to contribute to the proper functioning of 
the internal market by ensuring that consumers can, on a voluntary basis, submit complaints 
against traders to entities offering independent, impartial, transparent, effective, fast and fair 
alternative dispute resolution [“ADR”] procedures. This Directive is without prejudice to na-
tional legislation making participation in such procedures mandatory, provided that such le-
gislation does not prevent the parties from exercising their right of access to the judicial sy-
stem’. 
8 . Article 2 of that directive provides: 
‘1. This Directive shall apply to procedures for the out-of-court resolution of domestic and 
cross-border disputes concerning contractual obligations stemming from sales contracts or 
service contracts between a trader established in the Union and a consumer resident in the 
Union through the intervention of an ADR entity which proposes or imposes a solution or 
brings the parties together with the aim of facilitating an amicable solution. 
2 . This Directive shall not apply to: 
... 
(g) procedures initiated by a trader against a consumer; 
...’ 
9 . Article 3(1) and (2) of that directive reads as follows: 
‘1. Save as otherwise set out in this Directive, if any provision of this Directive conflicts with 
a provision laid down in another Union legal act and relating to out-of-court redress proce-
dures initiated by a consumer against a trader, the provision of this Directive shall prevail. 
2 . This Directive shall be without prejudice to Directive 2008/52/EC.’ 

10 . Article 4(1)(g) of Directive 2013/11 defines the ‘ADR procedure’ as being ‘a procedure, 
as referred to in Article 2, which complies with the requirements set out in this Directive and 
is carried out by an ADR entity’. An ‘ADR entity’ according to Article 4(1)(h) of that directi-
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ve, ‘means any entity, however named or referred to, which is established on a durable basis 
and offers the resolution of a dispute through an ADR procedure and that is listed in accor-
dance with Article 20(2)’. 

11 . Article 5(1) of that directive provides: ‘Member States … shall ensure that disputes cove-
red by this Directive and which involve a trader established on their respective territories can 
be submitted to an ADR entity which complies with the requirements set out in this Directive’. 
12 . Article 8(b) of the same directive requires Member States to ensure that the parties have 
access to the ADR procedure ‘without being obliged to retain a lawyer or a legal advisor’. 
13 . Article 9(2)(a) of Directive 2013/11 provides that ‘in ADR procedures which aim at re-
solving the dispute by proposing a solution, Member States shall ensure that the parties have 
the possibility of withdrawing from the procedure at any stage if they are dissatisfied with the 
performance or the operation of the procedure. They shall be informed of that right before the 
procedure commences. Where national rules provide for mandatory participation by the tra-
der in ADR procedures, this point shall apply only to the consumer’. 
14 . Under Article 20 of that directive: 
‘1 . Each competent authority shall assess, in particular on the basis of the information it has 
received in accordance with Article 19(1), whether the dispute resolution entities notified to it 
qualify as ADR entities falling within the scope of this Directive and comply with the quality 
requirements set out in Chapter II and in national provisions implementing it, including na-
tional provisions going beyond the requirements of this Directive, in conformity with Union 
law. 
2 . Each competent authority shall, on the basis of the assessment referred to in paragraph 1, 
list all the ADR entities that have been notified to it and fulfil the conditions set out in para-
graph 1. 
...’ 

 
B – Italian law 

 
1 . Legislative Decree No 28/2010 

15 . Article 5 of decreto legislativo 4 marzo 2010, n. 28, recante attuazione dell’articolo 60 
della legge 18 giugno 2009, n. 69, in materia di mediazione finalizzata alla conciliazione delle 
controversie civili e commerciali (Legislative Decree No 28 of 4 March 2010 implementing 
Article 60 of Law No 69 of 18 June 2009 on mediation in civil and commercial matters, ‘Le-
gislative Decree No 28/2010’), (4) which transposes Directive 2008/52, provides: 
‘1a . Any person who intends to bring legal proceedings concerning a dispute over joint ow-
nership, property rights, division, inheritance, family contracts, leases, loans-for-use, busi-
ness leases, claims for damages following a medical or health-related procedure, or defama-
tion in the press or any other of the media, or over insurance, banking or financial contracts, 
shall be required, as a preliminary step, assisted by a lawyer, to carry out the mediation pro-
cedure within the meaning of the present decree or the settlement procedure within the mea-
ning of Legislative Decree No 179 of 8 October 2007, or the procedure instituted under Arti-
cle 128a of the Consolidated Law on banking and credit referred to in Legislative Decree 
No 385 of 1 September 1993, as subsequently amended, in respect of the fields regulated the-
rein. Use of the mediation procedure shall be a precondition for bringing legal proceedings. 
... 
2a . Where the use of a mediation procedure constitutes a precondition for bringing legal 
proceedings, that condition shall be regarded as fulfilled if the first meeting with the mediator 
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ends without agreement. 
... 
4 . Paragraphs 1a and 2 shall not apply: 
(1) in enforcement procedures, including appeal procedures, until a decision has been han-
ded down on the requests for the grant and stay of provisional enforcement; ...’ 

16 . Article 8(1) of that decree provides: ‘at the initial and subsequent meetings [of the parties 
with the mediator], and until conclusion of the procedure, the parties must take part assisted 
by a lawyer’. Article 8(4a) states that ‘where a party fails without valid grounds to participa-
te in mediation, a court may infer evidence, within the meaning of the second paragraph of 
Article 116 of the Code of Civil Procedure, in the subsequent judgment. The court shall order 
any party who, in the cases mentioned in Article 5, has failed without valid grounds to parti-
cipate in mediation to pay the State Treasury a sum equal to the single payment payable in 
respect of the proceedings’. 
 

2 . Legislative Decree No 130/2015 

17 . Decreto legislativo 6 agosto 2015, n. 130, recante attuazione della direttiva 2013/11/UE 
sulla risoluzione alternativa delle controversie dei consumatori (Legislative Decree No 130 of 
6 August 2015, transposing Directive 2013/11 on alternative resolution of consumer disputes, 
‘Legislative Decree No 130/2015’), (5) amended certain provisions of decreto legislativo 6 
settembre 2005, n. 206, ‘Codice del consumo’ (Legislative Decree No 206 of 6 September 
2005 on the Consumer Code, ‘Legislative Decree No 206/2005’). (6) Article 1 of Legislative 
Decree No 130/2015, inter alia, replaced Article 141 of Legislative Decree No 206/2005, pa-
ragraphs 4 and 6 of which now provide: 
‘4 . The provisions of the present title shall apply to voluntary out-of-court settlement proce-
dures for the settlement, including via electronic means, of national and cross-border dispu-
tes between consumers and traders resident and established in the European Union, in the 
context of which the ADR entity offers a solution or brings the parties together in order to fa-
cilitate an amicable settlement and, in particular, to the mediation entities for consumer mat-
ters referred to in the special section under Article 16(2) and (4) of Legislative Decree No 28 
of 4 March 2010, and to the other ADR entities set up or listed in the registers held and su-
pervised by the authorities referred to in paragraph 1(i), following verification of the existen-
ce of the conditions and of the conformity of their organisation and their procedures with the 
present title. 
…’ 
‘6 . The present title shall be without prejudice to the following provisions under which the 
out-of-court dispute resolution procedures are mandatory in nature: 
(a) Article 5(1a) of Legislative Decree No 28 of 4 March 2010 ...’ 
 
 

III –  The dispute in the main proceedings, the questions referred and  
the procedure before the Court 

 
18 . On 15 June 2015, Banco Popolare — Società Cooperativa obtained a court order against 
Mr Livio Menini and Mrs Maria Antonia Rampanelli to pay a sum of EUR 991 848.21. That 
sum corresponds to the debt balance owed under a current account credit agreement conclu-
ded between the latter and Banco Popolare. Mr Menini and Mrs Rampanelli appealed against 
the payment order to the Tribunale Ordinario di Verona (District Court, Verona) and sought 
to have its provisional enforcement suspended. 
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19 . In support of the appeal, the latter claim that, despite their modest income, Banco Popola-
re repeatedly gave them credit under a number of successive agreements. That credit was in-
tended to enable them to purchase an excessive number of shares, to a large extent in Banco 
Popolare itself or other companies within the same group. Banco Popolare, moreover, alle-
gedly portrayed these as being safe investments. 

20 . The referring court is of the view that it will be necessary to dismiss the application for 
suspension of provisional enforcement. After that court has delivered the decision dismissing 
the application, the parties making the appeal must, in order for the appeal to be admissible, 
use a mediation procedure under Article 5(1a) and (4) of Legislative Decree No 28/2010 
transposing Directive 2008/52 into Italian law. 
21 . That court holds that the dispute also falls within the scope of Legislative Decree 
No 130/2015, which transposes Directive 2013/11 into Italian law. The parties making the 
appeal have the status of ‘consumers’ within the meaning of Article 4(a) of that directive, ha-
ving concluded with a ‘trader’, as defined in Article 4(b) of the directive, a ‘service contract’ 
within the meaning of Article 4(d) of the directive. 

22 . That court suggests, in essence, that Directive 2013/11 precludes the adoption of a man-
datory mediation system for consumer disputes — which is, nonetheless, permitted under Ar-
ticle 5(2) of Directive 2008/52 –, such as that provided for by Legislative Decree No 28/2010. 
23 . First, recital 16 of Directive 2013/11 states that Member States should adopt a single 
ADR system for all consumer disputes. It would therefore preclude some consumer disputes 
being subject to a mandatory mediation system, whilst recourse to mediation for other con-
sumer disputes would be voluntary. Article 5(1a) of Legislative Decree No 28/2010 provides 
for a mandatory system of mediation only for consumer disputes relating to banking, financial 
or insurance contracts. 
24 . Secondly, Directive 2013/11, although it allows traders to be required to take part in a 
mediation procedure, prevents Member States from imposing a similar requirement on con-
sumers. 

25 . Accordingly, Article 5(2) of Directive 2008/52 conflicts with the system established by 
Directive 2013/11. The referring court suggests that this alleged conflict should be resolved 
by interpreting Article 3(2) of Directive 2013/11 in a way that avoids any overlap between the 
scopes of those two directives. Thus, Directive 2008/52 would only govern disputes to which 
Directive 2013/11 did not apply, namely, disputes that did not involve consumers, disputes 
concerning obligations arising from contracts other than sales or service contracts, and dispu-
tes excluded from the scope of that directive under Article 2(2) thereof (such as proceedings 
brought by traders). 

26 . That court points out, moreover, that Article 5(1a) and Article 8(1) of Legislative Decree 
No 28/2010 provide that it is mandatory for consumers to be assisted by a lawyer during the 
mediation procedure. Article 8(b) of Directive 2013/11 precludes this, however. 
27 . That court is also unsure whether Article 8(4a) of that decree complies with Arti-
cle 9(2)(a) of that directive, since it allows a consumer to withdraw from the mediation proce-
dure without suffering adverse consequences thereby in the context of subsequent legal pro-
ceedings only where there are valid grounds for withdrawing. According to the referring 
court, ‘valid grounds’ denotes objective reasons and does not include the consumer’s dissati-
sfaction with the mediation procedure. 
28 . In those circumstances, the Tribunale Ordinario di Verona (District Court, Verona) deci-
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ded to stay the proceedings and to refer the following questions to the Court of Justice for a 
preliminary ruling: 
‘(1) In so far as it provides that Directive 2013/11 “shall be without prejudice to Directive 
2008/52”, must Article 3(2) of Directive 2013/11 be construed as meaning that it is without 
prejudice to the possibility for individual Member States of providing for compulsory media-
tion solely in those cases which do not fall within the scope of Directive 2013/11, that is to 
say the cases referred to in Article 2(2) of Directive 2013/11, contractual disputes arising out 
of contracts other than sales or service contracts, as well as those which do not concern con-
sumers? 
(2) In so far as it guarantees consumers the possibility of submitting complaints against tra-
ders to appropriate entities offering alternative dispute resolution procedures, must Article 1 
… of Directive 2013/11 be interpreted as meaning that it precludes a national rule which re-
quires the use of mediation in one of the disputes referred to in Article 2(1) of Directive 
2013/11 as a precondition for the bringing of legal proceedings by the consumer, and, in any 
event, as precluding a national rule that requires a consumer taking part in mediation rela-
ting to one of the abovementioned disputes to be assisted by a lawyer and to bear the related 
costs, and allows a party not to participate in mediation only on valid grounds?’ 

29 . The German and Italian Governments and the European Commission submitted written 
observations. The Italian Government and the Commission were represented at the hearing on 
24 November 2016. 
 
 

IV –  Analysis 
 

A – The jurisdiction of the Court 
 
30 . In their written and oral submissions, the interveners put forward two arguments calling 
into question the applicability of Directive 2013/11 in the dispute in the main proceedings 
and, hence, the relevance of the questions referred for a preliminary ruling as regards the reso-
lution of that dispute and the jurisdiction of the Court to answer them. 
31 . First, the Italian Government observed at the hearing that the dispute in the main procee-
dings follows on from payment order proceedings instituted by a trader against consumers. 
Consequently, that dispute is covered by the exclusion from the scope of Directive 2013/11 
provided for in Article 2(2)(g) of that directive. 
32 . Secondly, the German Government and the Commission pointed out that the order for re-
ference does not state whether the mediation procedure instituted by Legislative Decree 
No 28/2010 is in fact an ‘ADR procedure’, taking place before an ‘ADR entity’, as those terms 
are defined in Article 4(1)(g) and (h) of Directive 2013/11. At the hearing, the Italian Go-
vernment stated that this was not the case. Since it does not meet those definitions, the media-
tion procedure provided for by that decree does not, according to the interveners, fall within 
the scope of that directive, as defined in Article 2(1) thereof. 

33 . I shall respond below to each of those two arguments in turn, bearing in mind the presu-
mption of relevance attaching to questions referred for a preliminary ruling. 

34 . In that regard, I note that that presumption can be dismissed only where it is quite ob-
vious that the interpretation of EU law that is sought is unrelated to the actual facts of the 
main action or its object, where the problem is hypothetical or where the Court does not have 
before it the factual or legal material necessary to give a useful answer to the questions submi-
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tted to it. (7) Accordingly, that presumption can be rebutted, inter alia, if those questions are 
manifestly irrelevant for the purposes of deciding the dispute in the main proceedings. (8) In 
particular, the Court has no jurisdiction to answer a question referred for a preliminary ruling 
where the provision of EU law for which interpretation is sought is manifestly incapable of 
applying. (9) 
 

1 . The scope of the exclusion from the scope of Directive 2013/11  
provided for in Article 2(2)(g) of that directive 

35 . Article 2(2)(g) of Directive 2013/11 provides that the latter does not apply ‘to procedures 
initiated by a trader against a consumer’. Recital 16 of that directive states in that regard that 
it should not apply ‘to complaints submitted by traders against consumers’. 

36 . That exclusion reflects the purpose of that directive, which, as is clear from Article 1 the-
reof, is to contribute to the proper functioning of the internal market, whilst guaranteeing a 
high level of consumer protection, by ensuring that consumers may, throughout the European 
Union, have access to ADR procedures that comply with certain quality requirements for the 
purposes of submitting complaints against traders. Directive 2013/11, on the other hand, does 
not aim to ensure the availability of such procedures for traders in order for them to make 
claims against consumers. 
37 . In my view, that exclusion also means that, in the case of a trader making a complaint 
against a consumer and obtaining a judgment in its favour before the courts, that directive 
does not require that a consumer wishing to challenge that judgment should be able, instead 
of lodging an appeal against it, to contest that judgment before an ADR entity. 
38 . Consequently, it seems to me that the exclusion provided for in Article 2(2)(g) of Direc-
tive 2013/11 does cover a situation in which a consumer contests a payment order made 
against him on the application of a trader. 

39 . It might be different, however, in a case where a consumer, at the stage of an appeal 
against the order, submits a separate claim against the trader which, as such, could have been 
the subject of separate legal proceedings. In particular, where a consumer pleads, at the appeal 
stage, the invalidity of the contract or of some of its clauses, the application to have that inva-
lidity established (and possibly to obtain damages as a result) constitutes, in addition to a plea 
in defence put forward in the context of the payment order procedure, a separate claim by the 
consumer against the trader. (10) Directive 2013/11 requires, in my view, that the consumer 
should be able to bring that claim before an ADR entity. (11) The exclusion provided for in 
Article 2(2)(g) of that directive would not then come into play so far as such a claim was con-
cerned. 

40 . The question whether a consumer who appeals against a judgment is making a separate 
claim in that context against the trader, which, as such, could have been the subject of legal 
proceedings, is a matter for the domestic law of each Member State. That assessment therefo-
re comes within the exclusive jurisdiction of the national court. 

41 . In the present case, the factual background described in the order for reference and reite-
rated in point 20 of this Opinion indicates that Mr Menini and Mrs Rampanelli contended in 
support of the appeal that Banco Popolare infringed the relevant law by granting them the 
credit in question. It is for the referring court to assess whether or not such a contention con-
stitutes a separate complaint by the consumers against the trader. 
42 . In those circumstances, I consider that, although that dispute follows on from a payment 
order procedure instituted by a trader against consumers, it is not obvious that the provisions 
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of Directive 2013/11 for which an interpretation is sought are inapplicable to the dispute in 
the main proceedings and, hence, that the questions referred for a preliminary ruling are not 
relevant for deciding that dispute. 
 
2 . The status of ‘ADR entity’ within the meaning of Article 4(1)(h) of Directive 2013/11 and 

the resulting consequences 
43 . Article 4(1)(g) of Directive 2013/11 defines the ‘ADR procedure’ as being a procedure 
carried out by an ‘ADR entity’. An ‘ADR entity’ is defined in turn in Article 4(1)(h) of the di-
rective by reference to the list drawn up in accordance with Article 20(2) thereof. That list, 
which must be prepared by the competent authorities of each Member State and transmitted to 
the Commission, contains all the ADR entities that have been notified to them and which, af-
ter verification under Article 20(1), comply with the quality requirements set out in that direc-
tive and in the national provisions implementing it. (12) 

44 . As is clear from Article 2(1) of Directive 2013/11, that directive applies only to procedu-
res ‘which involve the intervention of an ADR entity’. Recital 37 of that directive states, in that 
regard, that the quality requirements which it lays down are designed to apply to ‘ADR proce-
dures carried out by an ADR entity which has been notified to the Commission’. In other 
words, that directive governs only procedures taking place before an ADR entity as defined in 
Article 4(h) of that directive. 

45 . That limitation of the substantive scope of Directive 2013/11, far from providing a rigid 
definition of the directive’s scope, can be explained from the perspective of the overall struc-
ture of the system it introduces. 
46 . I note in that regard that Article 5(1) of that directive, read in the light of Article 4(1)(h) 
thereof, requires each Member State to ensure, in any dispute covered by that directive which 
involves a trader established on its territory, access for consumers to (at least) one extra-
judicial entity offering the qualities required by that directive and appearing on the national 
list drawn up in accordance with Article 20(2) thereof. 

47 . Provided they comply with that obligation, it is permissible for Member States to set up 
other extrajudicial entities that do not necessarily offer those qualities and do not therefore 
appear on that list. Directive 2013/11 does not harmonise all national out-of-court procedures; 
it is intended solely to ensure that each Member State provides for at least one ADR procedu-
re complying with the requirements it lays down. 
48 . In the present case, the order for reference does not state whether the mediation procedure 
provided for by Legislative Decree No 28/2010 took place before an ‘ADR entity’ within the 
meaning of Article 4(1)(h) of Directive 2013/11, that is to say, an entity appearing on the list 
drawn up by the Italian authorities in accordance with Article 20(2) of that directive. Nor does 
it state whether consumers have an opportunity to bring a consumer dispute as referred to in 
Article 5(1a) of Legislative Decree No 28/2010 before any other entities that may appear on 
that list. (13) At the hearing, the Italian Government stated that the mediation body having ju-
risdiction in the context of the procedure instituted by Legislative Decree No 28/2010 does 
not appear on that list. 

49 . Assuming that that body was not listed — which is a matter for the referring court to 
ascertain –, I consider, in view of the above and like the interveners, that that mediation pro-
cedure does not come within the scope of Directive 2013/11. (14) 
50 . Those considerations do not, however, call into question the jurisdiction of the Court of 
Justice. In view of the uncertainty noted in point 49 of this Opinion, it is not obvious that the 
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provisions of Directive 2013/11 for which an interpretation is sought are inapplicable to the 
dispute in the main proceedings and, hence, that the questions referred for a preliminary ru-
ling are not relevant for deciding that dispute. 

51 . In any event, even if the mediation procedure provided for in Legislative Decree No 28/ 
2010 did not come within the scope of that directive, this would not mean that the Court had 
no jurisdiction, since it would be necessary to consider that the Italian legislature had exten-
ded to that procedure, under its domestic law, the system provided for by that directive. 

52 . I note in that connection that where the national law of a Member State makes, directly 
and unconditionally, the provisions of EU law applicable to situations which do not come wi-
thin the scope of those provisions in order to ensure identical treatment of those situations and 
of situations coming within the scope of EU law, the Court considers nonetheless that it has 
jurisdiction to interpret those provisions under Article 267 TFEU. That approach is justified 
in the interest of giving provisions of EU law a uniform interpretation. (15) 

53 . In the present case, the order for reference provides sufficiently precise evidence of such 
a renvoi to EU law. (16) It is clear from that order that the Italian legislation transposing Di-
rective 2013/11 expressly includes within its scope the mediation procedure provided for by 
Legislative Decree No 28/2010. (17) In so doing, even if that procedure involves a body that 
does not appear on the list drawn up under Article 20(2) of Directive 2013/11, the Italian legi-
slature did, at least, intend to regulate that procedure, in the same way as procedures taking 
place before duly listed ADR entities, by means of the national provisions transposing that di-
rective. 

54 . In the light of all the above considerations, I take the view that the Court does have juri-
sdiction to answer the questions raised by the referring court. 
 

B – The relationship between Directive 2008/52 and Directive 2013/11 
 
55 . By its first question, the referring court asks the Court for an interpretation of Article 3(2) 
of Directive 2013/11, which provides that that directive applies ‘without prejudice to Directi-
ve 2008/52/EC’. That court seeks to ascertain whether the substantive scopes of those directi-
ves overlap or whether, on the other hand, Directive 2008/52 only governs cases to which Di-
rective 2013/11 does not apply. 

56 . There is little doubt, in my view, that Article 3(2) of Directive 2013/11 permits some 
overlap of the respective scopes of that directive and of Directive 2008/52. In that regard, re-
cital 19 in fine of Directive 2013/11 states that the latter ‘is intended to apply horizontally to 
all types of ADR procedures, including [those] covered by Directive 2008/52’. As the Italian 
Government has stated, both those directives can govern the same dispute concurrently since, 
whilst Directive 2008/52 already regulates mediation procedures, Directive 2013/11 harmoni-
ses in more detail all ADR procedures. It therefore governs many aspects of those procedures 
which are not covered in Directive 2008/52. (18) 

57 . That being so, it is clear from the order for reference that the first question is based on the 
premiss that the dispute in the main proceedings is the scene of a conflict between those two 
directives. If that premiss is correct, it is necessary, in order to give a useful answer to the re-
ferring court, to provide clarification also regarding the rules applicable in a situation where 
the provisions of Directive 2008/52 and those of Directive 2013/11 come into conflict. 
58 . However, I doubt that that premiss is correct. As the Commission pointed out, such a 
conflict can arise only if a dispute falls simultaneously within the scope of both those directi-
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ves and, in addition, the provisions of the two are genuinely incompatible. Neither of those 
conditions is met in the present case. 
59 . First, the dispute in the main proceedings does not fall outside the scope of Directive 
2008/52, which, according to Article 1(2) of that directive, covers only cross-border dispu-
tes. (19) Those include, in essence, according to Article 2(1) of that directive, any dispute in 
which at least two of the parties are domiciled or habitually resident in different Member Sta-
tes. Since the parties making the appeal are domiciled in Italy and Banco Popolare is also 
established in that Member State, the dispute in the main proceedings does not meet that defi-
nition. 

60 . As recital 8 of Directive 2008/52 states, there is nothing to prevent Member States from 
applying that directive’s provisions to internal mediation processes. The Italian legislature 
availed itself of that option by extending application of the provisions of Legislative Decree 
No 28/2010 to include national disputes. That recital cannot, however, have the effect of wi-
dening the scope of that legislative decree to include such disputes, contrary to the clear wor-
ding of Article 1(2) of that directive. As the Commission observed at the hearing, that recital 
merely recognises the option for Member States to apply, under their domestic law, provi-
sions of EU law to situations that do not come within the scope of those provisions. (20) 

61 . Secondly, and in any event, I do not support the referring court’s view that Article 3(a) 
and Article 5(2) of Directive 2008/52, in that they permit Member States to require the use of 
a mediation procedure before legal proceedings are brought, are incompatible with the system 
established by Directive 2013/11. Since that issue is the subject of the first part of the second 
question, I shall set out my reasoning later in my analysis. (21) 
62 . Given that the dispute in the main proceedings does not involve any conflict between the 
provisions of Directive 2008/52 and those of Directive 2013/11, there is no need to determine 
which of those provisions should take precedence. 

63 . For the sake of completeness, I would add, nonetheless, that, if such conflict did exist, 
Directive 2008/52 would prevail. Article 3(1) of Directive 2013/11 gives Directive 2008/52 
precedence over other EU acts comprising provisions relating to alternative dispute resolution 
proceedings brought by a consumer against a trader, ‘except where it explicitly provides 
otherwise’. Article 3(2) of that directive, read in the light of recital 19 thereof, constitutes 
such an explicit derogation in that it provides that that directive ‘shall be without prejudice to 
Directive 2008/52’. That recital, besides stating that that directive prevails over Directive 
2013/11, states that this is because Directive 2008/52 already sets out a framework specifical-
ly for systems of mediation for cross-border disputes. 
 

C – Compatibility with Directive 2013/11 of an obligation to use a mediation procedure 
 
64 . In the first part of its second question, the referring court asks whether Article 1 of Direc-
tive 2013/11 precludes a national rule, such as Article 5(1a) of Legislative Decree No 28/ 
2010, which makes the use of a mediation procedure on the initiative of the consumer a pre-
condition for the bringing of legal proceedings by the consumer against a trader in respect of a 
contract for the provision of services. 
 

1 . No prohibition in principle on providing for an obligation on the consumer  
to use a mediation procedure 

65 . The Tribunale Ordinario di Verona (District Court, Verona) is unsure whether Arti-
cle 5(1a) of Legislative Decree No 28/2010 is compatible with Article 1 of Directive 2013/11 
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for two separate reasons. 

66 . First, the referring court asks whether that directive requires Member States to provide 
for a single, uniform ADR system for all consumer disputes. Article 5(1a) has the effect of 
separating the ADR systems for such disputes since it provides for a mandatory mediation sy-
stem in some consumer cases (namely, according to that court, those which relate to banking, 
financial or insurance contracts), whilst other consumer disputes are subject only to a volunta-
ry mediation system. (22) 

67 . Neither the wording nor the purpose of Directive 2013/11 supports such a require-
ment. (23) As I noted in point 37 of this Opinion, that directive is, in essence, intended to en-
sure that consumers throughout the European Union have access to ADR procedures that 
comply with certain harmonised quality requirements for the purposes of submitting com-
plaints against traders. Those procedures must be ‘independent, impartial, transparent, effecti-
ve, fast and fair’. That directive by no means seeks, in addition to that objective, to ensure the 
singleness or uniformity of the detailed rules of those procedures within the same Member 
State for all consumer disputes. That conclusion also stems from the minimal nature of the 
harmonisation effected by the same directive, which is clear from Article 2(3) thereof. 
68 . Secondly, the referring court asks whether it is only the trader, or also the consumer, who 
may be required to take part in a mediation procedure in order to resolve a dispute falling wi-
thin the scope of Directive 2013/11. (24) 

69 . In that regard, as that court stated, the wording of Article 1 of that directive contains so-
me ambiguity, at least on the face of it. The first sentence of that article notes the voluntary 
nature of use by consumers of ADR procedures in order to assert their rights against traders. 
The second sentence of that article reserves the option for Member States to adopt legislation 
making participation in such procedures mandatory, provided that such legislation ‘does not 
prevent the parties from exercising their right of access to the judicial system’. The text of 
that provision does not state whether the term ‘participation’ refers solely to participation by 
the trader in an ADR procedure initiated by the consumer, or also applies to the initiation of 
such a procedure by the trader. 
70 . The use of the words ‘the parties’ suggests that that term includes the involvement of 
both the consumer and the trader in the ADRd procedure. However, recital 49 of Directive 
2013/11 focuses more on the involvement of the trader, since it states that although that direc-
tive requires only that the participation of traders in ADR procedures should be mandatory, it 
does not prevent Member States from laying down such a requirement, provided the parties’ 
right of access to the judicial system is respected. 
71 . Since the letter of Article 1 of Directive 2013/11, read in the light of recital 49 thereof, 
does not therefore allow for an unequivocal interpretation, it is necessary to have regard to the 
objectives and context of that provision and of the rules of which it is part. (25) 

72 . With this in mind, I note, first, that the wider legislative context of which that directive 
forms a part confirms the compatibility between the voluntary nature of the mediation and the 
imposition on the consumer of an obligation to use it. Directive 2008/52 sheds a light on this 
which is relevant for the interpretation of Article 1 of Directive 2013/11. (26) 

73 . Article 3(a) of Directive 2008/52 defines mediation as a voluntary process, whilst stating 
that that process may not only be initiated by the parties but also be ordered by a court or pre-
scribed by the law of a Member State. Article 5(2) of that directive maintains, along the same 
lines, the option for Member States to make the ‘use’ of mediation compulsory under their na-
tional legislation. That form of words indicates clearly that Member States may provide that 
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the consumer is required to use a mediation procedure. (27) As stated in recital 13 of that di-
rective, the voluntary nature of the mediation resides not in the freedom of the parties to 
choose whether or not to use that process but in the fact that ‘the parties are themselves in 
charge of the process and may organise it as they wish and terminate it at any time’. 
74 . I can find no evidence to justify assigning a different meaning to the voluntary nature of 
ADR procedures as provided for in Article 1 of Directive 2013/11. Consequently, that provi-
sion cannot be interpreted as preventing Member States from making the use of an ADR pro-
cedure a precondition for the bringing of legal proceedings by a consumer. 
75 . I would point out, secondly, that, so far as the detail and nature of ADR procedures not 
governed by Directive 2013/11 are concerned, Member States retain their full legislative au-
tonomy, provided the directive remains effective. (28) That consideration results from the mi-
nimal nature of the harmonisation it carries out. (29) Recital 15 of that directive states, mo-
reover, that the ADR system the directive seeks to put in place is intended to ‘build on exi-
sting ADR procedures in the Member States and respect their legal traditions’. 
76 . There is nothing to suggest that an obligation on the consumer to use an ADR procedure 
would undermine the achievement of the objective of Directive 2013/11, as set out in Arti-
cle 1 thereof, and, hence, the effectiveness of that directive. On the contrary, that obligation is 
designed to strengthen the effectiveness of the directive by ensuring that that out-of-court 
procedure is systematically used. (30) In addition, since the aim of that obligation is allegedly 
to lighten the burden on the court system — an objective which the Court has recognised as 
being legitimate (31) –, it also promotes, indirectly, access for consumers to the judicial sy-
stem, the importance of which is confirmed in that Article 1. In the light of this, it would be 
counterproductive to interpret that provision as preventing Member States from imposing 
such an obligation on consumers. 
77 . I note also that the provisions of Directive 2013/11 must give way to those of Directive 
2008/52 where there is any conflict between those provisions. (32) In the case of cross-border 
disputes, Article 5(2) of Directive 2008/52 authorises Member States to make the use of me-
diation compulsory. It would be paradoxical if Member States were, on the other hand, pre-
vented from doing so in the case of national disputes, to which only Directive 2013/11 ap-
plies. 
78 . In the light of all those considerations, I take the view that Article 1 of Directive 2013/11 
should be interpreted as permitting Member States not only to require the trader to take part in 
an ADR procedure but also to compel the consumer to use such a procedure before bringing 
proceedings before a judicial body. That option is, however, limited by the condition, laid 
down in Article 1 in fine of that directive, that such an obligation must not deprive the parties 
of their right of access to the judicial system — a condition whose scope I shall consider be-
low. 
 

2 . Scope of the condition that mandatory recourse to mediation 
must not prevent access to the judicial system 

79 . Recitals 45 and 49 of Directive 2013/11 clarify the scope of the abovementioned condi-
tion by stating that, in the light of the right to an effective remedy and the right to a fair trial 
guaranteed by Article 47 of the Charter of Fundamental Rights of the European Union (‘the 
Charter’), ADR procedures should not prevent the parties from having access to a court. Re-
cital 45 states that if it has not been possible for a dispute to be resolved through an ADR pro-
cedure whose outcome is not binding on the parties, the latter should subsequently be able to 
initiate judicial proceedings. 
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80 . Even before the adoption of Directive 2013/11, the Court held, in Alassini and 
Others, (33) that an obligation to implement an out-of-court settlement procedure, as a pre-
condition for the bringing of legal proceedings, was compatible with the principle of effective 
judicial protection laid down in Article 47 of the Charter, where that procedure: 
– did not result in a decision which was binding on the parties; (34) 
– did not cause a substantial delay for the purposes of bringing legal proceedings; 
– suspended the period for the time-barring of claims; (35) 
– did not give rise to significant costs for the parties; (36) 
– was not accessible only by electronic means (37) (which it was, however, for the national 
court to ascertain), and 
– did not prevent the grant of interim measures in exceptional cases where the urgency of the 
situation so required (which it was also for that court to ascertain). 
81 .  Although that judgment concerned national legislation requiring recourse to a settlement 
procedure, the reasoning adopted by the Court can be transposed to national legislations ma-
king recourse to other out-of-court procedures mandatory, such as the mediation procedure at 
issue in the main proceedings. Such legislations raise similar issues from the point of view of 
the right to effective judicial protection, since they introduce ‘an additional step for access to 
the courts’. (38) They are all also likely to pursue legitimate objectives in the general interest, 
such as quick and less expensive handling of disputes and a lightening of the burden on the 
court system. (39) 
82 . Moreover, as recital 45 of Directive 2013/11 highlights, the condition laid down in Arti-
cle 1 in fine of that directive is intended specifically to ensure that those ADR procedures 
comply with Article 47 of the Charter. Consequently, the circumstances taken into account by 
the Court in Alassini and Others (40) are also relevant for assessing whether an obligation to 
have recourse to an ADR procedure is compatible with Article 1 of that directive. (41) 

83 . Although it is for the referring court to make that assessment, it seems to me appropriate 
nonetheless to set out here some considerations that may assist that court in carrying out that 
task. 
84 . I note, first, that Article 141(4) of Legislative Decree No 206/2005, in the version resul-
ting from Article 1 of Legislative Decree No 130/2015, provides that the procedures coming 
within the scope of that decree — among which is the mediation procedure provided for by 
Legislative Decree No 28/2010 –, are intended to bring about an amicable settlement or the 
proposal of a solution by the mediator or any other entity involved. Subject to confirmation 
by the referring court, the outcome of that procedure is not therefore binding on the parties. 
85 . Secondly, under Article 5(4) of Legislative Decree No 28/2010, there is an obligation to 
have recourse to mediation, in an enforcement procedure, only after a decision has been han-
ded down on any requests for the grant and stay of provisional enforcement. Therefore, that 
obligation does not prevent, where appropriate and still subject to verification by the referring 
court, the grant of provisional measures. 

86 . I would add that the Italian legislation at issue in the main proceedings, in so far as it im-
poses penalties for withdrawal from the mediation procedure without valid grounds has one 
specific aspect — which was not at issue in Alassini and Others (42) — that may jeopardise 
the opportunity for the parties to assert their rights effectively before a court following that 
procedure. That problem will be examined in the context of the third part of the second que-
stion referred. (43) 
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D – Compatibility of the detailed rules of the mediation procedure with Directive 2013/11 
 

1 . The requirement to be assisted by a lawyer 

87 . The second part of the second question concerns, in essence, the compatibility with Arti-
cles 1 and 8(b) of Directive 2013/11, of a national legislative provision such as Article 8(1) of 
Legislative Decree No 28/2010, (44) which requires the parties to be assisted by a lawyer in 
the context of a mediation procedure. 

88 . The answer to that question is to be found without doubt in the wording of Article 8(b) of 
that directive, which provides that Member States may not lay down such a requirement in the 
context of ADR procedures coming within the scope of that directive. That consideration alo-
ne is sufficient to give a useful answer to the second part of the second question. 

89 . There is therefore no need to examine the argument, relied on by the Italian Government, 
that the requirement to be assisted by a lawyer during the mediation procedure, although it 
limits the rights laid down in Article 47 of the Charter, is necessary and proportionate for the 
achievement of an objective in the public interest. Since such a requirement infringes Arti-
cle 8(b) of Directive 2013/11, it is not necessary to determine whether it complies with Arti-
cle 47 of the Charter and Article 1 of that directive. 
 

2 . Penalties for withdrawal from the mediation procedure 

90 . In the third part of its second question, the referring court asks in essence whether Arti-
cle 1 and Article 9(2) of Directive 2013/11 preclude a national legislative provision, such as 
Article 8(4a) of Legislative Decree No 28/2010, which states that parties must have valid 
grounds for not participating in a mediation procedure, otherwise they will incur penalties in 
the context of subsequent legal proceedings. 
91 . As stated in the order for reference, Article 8(4a) of Legislative Decree No 28/2010 pena-
lises, inter alia, withdrawal from the mediation procedure by one of the parties, (45) where 
there are no valid grounds for so doing, and attaches adverse consequences to this for the par-
ty who has withdrawn in the context of subsequent legal proceedings. Thus, the court may, in 
the event of withdrawal without valid grounds, infer evidence from this when making its 
judgment. It must, moreover, impose a financial penalty on the party who has withdrawn. 
92 . As explained in the order for reference, Article 5(1a) and (2a) of Legislative Decree 
No 28/2010, read in conjunction with Article 8(4a) of that decree, institute the following sy-
stem: 
– the use of a mediation procedure is a precondition for the bringing of legal proceedings by 
the applicant (or, as in the present case, the party making the appeal) (Article 5(1a)). 
– in order to meet that condition, it is enough for the parties to hold only one meeting with the 
mediator, even if that meeting ends without agreement (Article 5(2a)). 
– however, although it is sufficient to have thus initiated an attempt at mediation in order to 
have access to the courtroom, withdrawal from the mediation procedure at a later stage en-
tails, in the context of the legal proceedings, adverse consequences for a party who has wi-
thdrawn without valid grounds (Article 8(4a)). 

93 . Article 9(2)(a) of Directive 2013/11 provides that, in the case of a procedure ending with 
a decision proposed by the ADR entity, the parties must be able to withdraw from the proce-
dure at any stage ‘if they are dissatisfied with the performance or the operation of the proce-
dure’. (46) That provision adds, however, that, where the domestic law of a Member State 
provides for mandatory participation by the trader in ADR procedures, the right to withdraw 
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shall apply only for the consumer. (47) The order for reference does not state, in that case, 
whether Legislative Decree No 28/2010 requires the trader to take part in the mediation pro-
cedure. 

94 . That provision means therefore that each of the parties — or at least the consumer — is 
completely free to withdraw from the procedure, at any stage, even on purely subjective 
grounds. National legislation attaching, in the context of subsequent legal proceedings, adver-
se consequences to withdrawal from the mediation procedure for the party who has wi-
thdrawn, such as those provided for in Article 8(4a) of that decree, restricts that freedom and 
therefore infringes Article 9(2)(a) of Directive 2013/11. 

95 . Furthermore, I consider that such legislation, by requiring recourse to an extrajudicial 
procedure whilst penalising withdrawal from it, limits the parties’ right of access to the judi-
cial system to such an extent that it does not meet the condition laid down in Article 1 in fine 
of Directive 2013/11. 

96 . That condition would lose its effectiveness if it was permissible for Member States, 
whilst formally recognising the right of parties to have access to a court, to jeopardise the 
possibility for those parties to validly assert their rights through the judicial system. Hence, 
that condition means, in my view, that withdrawal from the ADR procedure should not entail 
adverse consequences for the party who has withdrawn — at least if he is the consu-
mer (48) — in the context of subsequent legal proceedings. 

97 . The Commission, however, has contended that, before finding that it is incompatible with 
Article 1 and Article 9(2)(a) of Directive 2013/11, the referring court should determine 
whether Article 8(4a) of that decree could be interpreted so as to avoid that incompatibility. 
98 . I note in that connection that, according to settled case-law, the national courts are bound 
to interpret their national law, so far as possible, in a manner that ensures conformity with EU 
law. (49) That obligation to interpret national law in conformity with EU law cannot, howe-
ver, oblige those courts to give an interpretation of their national law contra legem. (50) 
99 . In particular, the Commission has contended, correctly, that compliance of Article 8(4a) 
of Legislative Decree No 28/2010 with the abovementioned provisions of Directive 2013/11 
could be ensured by interpreting the concept of ‘valid grounds’ in a way that included dissati-
sfaction of the parties (or, at least, of the consumer) (51) with the performance or the opera-
tion of the mediation procedure. Although it is clear from the order for reference that that 
court considered a priori that the concept of ‘valid grounds’ refers only to objective conside-
rations, (52) it is for that court to determine whether that Article 8(4a) may nevertheless be in-
terpreted more broadly. 
 
 

V –  Conclusion 
 
100 . In the light of all the above, I suggest that the Court should answer as follows the que-
stions raised by the Tribunale Ordinario di Verona (District Court, Verona, Italy): 
1 . Article 3(2) of Directive 2013/11/EU of the European Parliament and of the Council of 
21 May 2013 on alternative dispute resolution for consumer disputes and amending Regula-
tion (EC) No 2006/2004 and Directive 2009/22/EC, must be interpreted as meaning that Di-
rective 2008/52/EC of the European Parliament and of the Council of 21 May 2008 on certain 
aspects of mediation in civil and commercial matters applies to all disputes falling within the 
scope of the latter, as limited by Article 1(2) thereof, even if they also fall within the scope of 
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Directive 2013/11, as limited by Article 2 of that directive. 

2 . Article 1 of Directive 2013/11 does not preclude national legislation which requires 
the use by a consumer of an alternative dispute resolution procedure, such as a media-
tion procedure, as a precondition for the bringing of legal proceedings by that consumer 
against a trader in respect of a service contract, provided such legislation does not pre-
vent the parties from having access to the judicial system, which is a matter for the na-
tional court to determine. 

3 . Article 8(b) of Directive 2013/11 precludes national legislation which, in respect of di-
sputes falling within the scope of that directive, as limited by Article 2 thereof, requires 
the parties to be assisted by a lawyer in the context of an alternative dispute resolution 
procedure, such as a mediation procedure. 

4 . Article 1 and Article 9(2)(a) of Directive 2013/11 preclude national legislation which 
penalises withdrawal without valid grounds from an alternative procedure, such as a 
mediation procedure, for the resolution of disputes falling within the scope of that direc-
tive, as limited by Article 2 thereof, by attaching to such withdrawal adverse consequen-
ces for the party who has withdrawn in the context of subsequent legal proceedings, un-
less the concept of valid grounds includes dissatisfaction on the part of the party who 
has withdrawn with the performance or the operation of the alternative dispute resolu-
tion procedure, which is a matter for the national court to determine. 
Where national law provides for mandatory participation by a trader in an alternative 
dispute resolution procedure, Article 1 and Article 9(2)(a) of Directive 2013/11 preclude 
such legislation only in so far as it penalises withdrawal by the consumer from the pro-
cedure without valid grounds. 
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