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RISOLUZIONE EXTRAGIUDIZIALE DELLE CONTROVERSIE* 

(Out-of-court dispute resolution) 

 

ABSTRACT: Il contributo analizza il contenuto della Direttiva 2023/2225/UE sul credito 

ai consumatori (CCD II), con particolare riferimento all’art. 40, che impone agli Stati 

membri di garantire ai consumatori l’accesso a procedure di risoluzione extragiudiziale 

delle controversie adeguate, tempestive ed efficaci, affidate nell’ordinamento italiano 

all’ABF, organo espressamente preposto a tale funzione. 

 

The paper examines Directive 2023/2225/EU (CCD II), with particular reference to 

Article 40, which requires Member States to ensure that consumers have access to 

adequate, prompt and effective out-of-court dispute resolution procedures. In the 

Italian legal system, this function is performed by the ABF, the body expressly 

designated for this purpose. 

 

SOMMARIO: 1. La risoluzione extragiudiziale delle controversie nel settore consumeristico (Cenni). – 

2. L’articolo 40 della Direttiva 2023/2225. – 3. L’ambito e l’oggetto della procedura. Il Considerando 

88. – 4. Le esigenze perseguite dall’art. 40. – 5. Valorizzazione e incentivo del ricorso a sistemi di 

risoluzione stragiudiziale. L’ambito di applicazione dell’ABF. – 6. La risoluzione extragiudiziale delle 

controversie transfrontaliere. 

 

1. Con il d.lgs. 6 agosto 2015, n. 1301 è stata data attuazione alla Direttiva 

2013/11/UE in materia di risoluzione alternativa delle controversie dei consumatori. 

La trasposizione delle norme europee è avvenuta nel rispetto dei criteri dettati dal 

legislatore delegante nella l. 7 ottobre 2014, n. 154. 

 
* Contributo approvato dai revisori.  
Sono da attribuirsi a Ettore Battelli i §§1-3 e a Errico Conti i §§4-6. 
1 D.lgs. 6 agosto 2015, n. 130, recante «Attuazione della direttiva 2013/11/UE sulla risoluzione 
alternativa delle controversie dei consumatori, che modifica il regolamento (CE) n. 2006/2004 e la 
direttiva 2009/22/CE (direttiva sull’ADR dei consumatori)», in G.U. n. 191 del 19 agosto 2015. 
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Le disposizioni così recepite si inseriscono in un quadro normativo piuttosto 

complesso, che ha dettato specifiche norme in materia di risoluzione alternativa delle 

controversie, riguardanti esclusivamente i consumatori; un quadro che, pur mostrando 

diversi elementi di disomogeneità, ha conosciuto importanti sviluppi. 

È sufficiente pensare alla prima legge di riordino del sistema delle Camere di 

commercio2, la l. n. 580 del 1993, la quale aveva attribuito al sistema camerale anche 

la funzione di costituire commissioni arbitrali e conciliative per la risoluzione delle 

controversie tra imprese e consumatori; attribuzione che è stata confermata nel nuovo 

assetto camerale, disciplinato dal d.lgs. n. 23 del 20103. 

Altra importante norma sulle ADR nel settore consumeristico è quella contenuta 

nella l. n. 481 del 1995 volta ad operare una riforma dei servizi di pubblica utilità, con 

la quale venivano istituite procedure di risoluzione stragiudiziale dei conflitti nel 

settore. In applicazione di tale disposizione, la legge istitutiva dell’Autorità per le 

garanzie nelle comunicazioni (AGCom) ha avviato un importante percorso che ha 

portato alla costituzione di un sistema di assoluto rilievo nell’ordinamento interno; e 

sempre in base a tale disposizione, anche l’Autorità per l’energia elettrica e il gas (oggi 

ARERA) ha dato vita ad un meccanismo di risoluzione alternativa delle liti nei settori di 

riferimento4. 

Analogamente, con l. n. 135 del 2001 (disciplina confluita nel d.lgs. n. 79/2011 

“Codice del turismo”), anche nell’ambito delle controversie relative al comparto 

turistico è stata prevista l’istituzione di procedure ADR; e di lì a poco, in seguito a 

quanto previsto dalla c.d. legge sulla tutela del risparmio, n. 262 del 2005, anche il 

settore bancario e dell’intermediazione finanziaria ha visto introdurre rilevanti 

 
2 G. ALPA, Riti alternativi e tecniche di risoluzione stragiudiziale delle controversie in diritto civile, in 
Pol. Dir. 1997, p. 246 ss. 
3 E. BATTELLI, sub artt. 1 e 2 legge n. 580/1993 - Le Camere di Commercio: natura, attribuzioni e 
funzioni di regolazione del mercato. Commento, in Commentario breve al diritto dei consumatori, a 
cura di G. De Cristofaro e A. Zaccaria, Padova, 20132, pp. 2041-2063. 
4 P. BARTOLOMUCCI, La nuova disciplina delle procedure di risoluzione alternativa delle 
controversie in materia di consumo: il d.lgs. n. 130/15 e le modifiche del codice del consumo (d.lgs. 6 
agosto 2015, n. 130), in Nuove leggi civ. comm., 2016, p. 494 ss. 
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disposizioni relative alla disciplina di procedure di risoluzione alternativa delle 

controversie5, con l’istituzione dell’Arbitro Bancario Finanziario (ABF)6, che ha riscosso 

un successo tale da ispirare la Consob nella trasformazione della Camera di 

conciliazione e di arbitrato in Arbitro per le controversie finanziarie (ACF)7 e, da ultimo, 

in è in corso di istituzione anche l’Arbitro per le controversie assicurative presso 

l’IVASS. 

La disciplina sulla risoluzione stragiudiziale delle controversie con i clienti in 

materia di trasparenza delle condizioni contrattuali delle operazioni e dei servizi 

bancari e finanziari, attualmente, è contenuta nell’art. 128-bis8. La norma pone a carico 

di tutti gli operatori soggetti alle norme di trasparenza l’obbligo di aderire a sistemi di 

risoluzione stragiudiziale delle controversie (comma 1); attribuisce al CICR, su proposta 

 
5 M. RISPOLI FARINA, Sistemi alternativi di soluzione delle controversie nel settore finanziario. 
Pluralità di modelli ed effettività della tutela, in Atti dei seminari celebrativi per i 40 anni dalla 
istituzione della Commissione Nazionale per la Società e la Borsa, a cura di G. Mollo, in Quaderni 
giuridici CONSOB, Roma, 2015, p. 299 ss. 
6 F.R. FANTETTI, L’arbitro bancario finanziario quale sistema di risoluzione alternativa delle 

controversie tra investitore ed intermediario, in Resp. civ., 2010, pp. 855-859; S. RUPERTO, 
L’arbitrato bancario finanziario, in Banca borsa tit. cred., 2010, p. 325 ss.; F. AULETTA, Arbitro 
bancario finanziario e “sistemi di risoluzione stragiudiziale delle controversie”, in Le società, 2011, p. 
83 ss.; C. CONSOLO e M. STELLA, Il ruolo prognostico-deflattivo, irriducibile a quello dell’arbitrio, 

del nuovo ABF, “scrutatore” di torti e ragioni nelle liti in materia bancaria, in Corr. Giur., 2011, p. 
1653 ss.; B. DE CAROLIS, L’Arbitro bancario finanziario come strumento di tutela della trasparenza, 
Quaderni di ricerca giuridica della consulenza legale, Banca d’Italia, 2011; G. GUIZZI, L’arbitro 

bancario finanziario nell’ambito dei sistemi di ADR: brevi note intorno al valore delle decisioni 

dell’ABF, in Società, 2011, p. 1216 ss.; R. CARLEO, L’arbitro bancario-finanziario: anomalia felice o 
modello da replicare?, in Riv. arb., 2017, p. 21 ss.; P. SIRENA, ADR Systems in the Banking and 
Financial Markets, in Oss. dir. civ. e comm., 2018, p. 634 ss.; A. TUCCI, L’arbitro bancario finanziario 

fra trasparenza bancaria e giurisdizione, in Banca borsa, 2019, p. 623 ss.; da ultimo G. CARRIERO, 
L’Arbitro Bancario Finanziario presso la Banca d’Italia: genesi, struttura e funzioni, in Trattato di 
diritto dell’arbitrato. Le controversie bancarie e finanziarie, vol. XV, Napoli, 2020, p. 42 ss. 
7 In merito all’ istituzione dell’Arbitro per le controversie finanziarie si vedano: A.A. DOLMETTA e 
U. MALVAGNA, Sul nuovo «ADR Consob», in Banca borsa tit. cred., 2016, p. 257 ss.; E. FRANZA, 
L’arbitro per le controversie finanziarie e àmbito di competenza. Osservazioni preliminari alla sua 
entrata in attività, in Riv. dir. banc., 2016, p. 1 ss.; V. MIRRA, I sistemi di Alternative Dispute 
Resolution trovano nuovo vigore: il recepimento della Direttiva ADR e l’introduzione del nuovo 

«Arbitro per le Controversie Finanziarie», in Riv. arb., 2016, p. 712 ss.; R. LENER e A. POZZOLO (a 
cura di), I metodi alternativi di risoluzione delle controversie. L’ACF: primi passi e prospettive, Roma, 
2017; G. PERCOCO, Le procedure di ADR nel settore finanziario: dalla Camera di Conciliazione e 
Arbitrato presso la Consob all’Arbitro per le Controversie, in Riv. arb., 2017, p. 191 ss.; M. DE MARI, 
Prime riflessioni intorno alla competenza dell’Arbitro per le Controversie Finanziarie, in Giur. comm., 
2018, p. 278 ss. 
8 Norma introdotta dall’art. 29 della legge sul risparmio 28 dicembre 2005 n. 262. 
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della Banca d’Italia, la determinazione delle regole di svolgimento delle procedure 

stragiudiziali, che devono comunque assicurare rapidità, economicità ed effettività 

della tutela, nonché la fissazione di criteri di composizione dell’organo decidente tali 

da assicurare l’imparzialità dello stesso e la rappresentatività rispetto ai soggetti 

interessati (comma 2); chiarisce che resta comunque impregiudicato per il cliente il 

ricorso, in qualunque momento, ad ogni altro mezzo di tutela previsto 

dall’ordinamento, salvo il coordinamento con le previsioni del d.lgs. n. 28 del 2010 

disciplinante la mediazione nelle materie civili e commerciali (comma 3); prevede oneri 

pubblicitari del sistema di risoluzione stragiudiziale delle controversie da essa istituito 

a carico della Banca d’Italia (comma 3-bis).  

 

2. In questo scenario, interviene la Direttiva 2023/2225, in merito alla 

risoluzione extragiudiziale delle controversie che, con la previsione dell’art. 40, 

presenta alcune differenze rispetto all’art. 24 della Direttiva 2008/48/CE9, in 

particolare, espressamente, sancendo l’obbligo che i consumatori abbiano accesso a 

procedure di risoluzione extragiudiziale delle controversie «adeguate, tempestive ed 

efficaci». 

Come ribadisce, chiarendo il concetto, il Considerando n. 88, i consumatori 

dovrebbero avere accesso ad adeguate, tempestive ed efficaci procedure di risoluzione 

alternativa delle controversie derivanti dai diritti e dagli obblighi relativi ai contratti di 

credito, eventualmente mediante il ricorso a organismi esistenti, purché siano 

soddisfatti i requisiti di qualità stabiliti dalla direttiva 2013/11/UE10. 

 
9 L’art. 24 della Direttiva 2008/48/CE, rubricato “Risoluzione stragiudiziale delle controversie”, 
stabilisce che «1. Gli Stati membri provvedono affinché siano predisposte procedure adeguate ed 
efficaci per la risoluzione stragiudiziale delle controversie in materia di consumo relative a contratti di 
credito, eventualmente mediante il ricorso a organismi esistenti. 2. Gli Stati membri incoraggiano detti 
organismi a cooperare tra l’altro per risolvere le controversie transfrontaliere relative a contratti di 
credito». 
10 Dir. 2013/11/UE del Parlamento europeo e del Consiglio 21 maggio 2013 «sulla risoluzione 
alternativa delle controversie dei consumatori, che modifica il regolamento (CE) n. 2006/2004 e la 
direttiva 2009/22/CE (direttiva sull’ADR dei consumatori)», in G.U.U.E. n. L 165/63 del 18 giugno 
2013. 
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È stato già precedentemente affermato come l’organo designato dal nostro 

ordinamento per la risoluzione extragiudiziale delle controversie inerenti ai contratti 

di credito ai consumatori, e dunque il destinatario principale della disciplina di cui 

all’art. 40, sia l’ABF. È quest’ultimo l’organo chiamato a fornire una procedura 

adeguata, tempestiva ed efficace in materia di credito ai consumatori. Come è 

dimostrato dal bilancio delle attività svolte, contenute nelle relazioni annuali, rese 

pubbliche anche tramite web, l’ABF costituisce uno strumento non solo efficace ma 

anche per certi versi indispensabile, al fine di promuovere il miglioramento delle 

relazioni tra la banca e la sua clientela, capace di incentivare la trasparenza e la 

correttezza contrattuale11. 

Per valutare il rispetto di tali requisiti, risulta coerente prendere in esame la più 

recente Relazione annuale dell’ABF stesso, relativa all’anno 2023. Per quanto riguarda 

l’adeguatezza e l’efficacia della procedura ABF, essa risulta essere uno strumento di 

ADR in cui i consumatori ripongono fiducia, forti anche della possibilità di presentare il 

ricorso a fronte di una spesa minima12. In merito all’efficacia della procedura, a fronte 

di oltre 15.800 ricorsi presentati (il 2 per cento in più rispetto al 2022), in totale, i Collegi 

hanno riconosciuto ai ricorrenti 17,3 milioni di euro, di cui oltre 12,3 già restituiti alla 

clientela; la differenza è motivata dagli inadempimenti degli intermediari soprattutto 

in materia di cessione del quinto dello stipendio o della pensione. Il dato non tiene 

conto dei molteplici casi in cui le somme sono state restituite grazie ad un accordo 

raggiunto dalle parti prima della decisione13. L’importo medio complessivo, peraltro, 

sarà destinato ad aumentare notevolmente a fronte dell’innalzamento del tetto 

 
11 In questo senso si vedano: I.A. CAGGIANO, L’Arbitro bancario finanziario, esempio virtuoso di 

degiurisdizionalizzazione, in Nuova giur. civ. comm., 2015, II, p. 439 ss.; D. SCARPA, Strumenti 
alternativi di risoluzione delle controversie bancarie e finanziarie, in Contr. impr., 2013, p. 157 ss.; E. 
MINERVINI, L’Arbitro bancario finanziario. Una nuova “forma” di ADR, Napoli, 2014. 
12 Il costo del ricorso è di 20.00€, i quali vengono anche rimborsati in caso di esito positivo del ricorso. 
13 Cfr. per ulteriori spunti di riflessione sul sistema ABF nel contesto di riforma degli strumenti ADR in 
Italia: M. BIANCO, Audizione nell’ambito dell’esame del disegno di legge n. 1662 “Delega al Governo 

per l’efficienza del processo civile e per la revisione della disciplina degli strumenti di risoluzione 

alternativa delle controversie”, Roma, Senato della Repubblica, 27 ottobre 2020. 
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massimo del valore del ricorso presentabile all’ABF, operato dalla Direttiva 2023/2225 

che ha esteso a 200.000 euro tale limite. 

Per ciò che concerne la tempestività della procedura, il tempo medio della 

procedura, in diminuzione rispetto al 2022 e al 2021, è stato di 118 giorni al netto dei 

periodi di sospensione (rispetto ai 120 del 2022 e ai 137 del 2021), ampiamente al di 

sotto dei 180 giorni previsti dalla normativa, termine entro il quale si è concluso il 96 

per cento dei procedimenti14. 

L’elemento della tempestività della procedura è di assoluta rilevanza poiché una 

delle principali difficoltà per il consumatore, che spesso lo porta a desistere dal 

ricorrere all’Arbitro o al giudice, è quella di non essere in grado di sostenere le spese 

di una lunga procedura di risoluzione, non potendo il consumatore competere con la 

disponibilità economica dell’intermediario. 

Sono proseguiti i lavori per l’utilizzo di tecniche di machine learning e text 

mining nel procedimento ABF, attraverso il progetto AbefTech, il cui avvio è 

imminente. AbefTech agevolerà la ricerca di decisioni su casi analoghi, attraverso 

l’individuazione tempestiva dei precedenti e di eventuali contrasti tra gli orientamenti 

dell’Arbitro, migliorando così il servizio offerto ai clienti. La decisione sui ricorsi 

continuerà a essere presa in piena autonomia dai Collegi. 

Inoltre, l’elemento fondante dei contratti di credito al consumo è proprio la 

finalità di consumo, poiché i consumatori vi ricorrono per soddisfare esigenze 

immediate, in momenti di scarsa disponibilità economica. A maggior ragione, la 

tempestività della procedura di risoluzione di una eventuale controversia risulta 

cruciale per tutelare le ragioni che avevano portato il consumatore a stipulare il 

contratto. 

 

3. Proseguendo con l’analisi dell’art. 40 della Direttiva 2023/2225 in commento, 

 
14 Il termine di 180 giorni può infatti essere prorogato di ulteriori 90 giorni nei casi in cui la controversia 
risulti particolarmente complessa. 
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dopo aver evidenziato i requisiti che deve rispettare la procedura di risoluzione 

extragiudiziale, l’articolo stabilisce l’oggetto della procedura, facendo riferimento alle 

controversie che si instaurano tra il consumatore e i creditori o gli intermediari del 

credito in merito «ai diritti e agli obblighi connessi ai contratti di credito». 

La formulazione risulta volutamente vaga così da poter estendere il più possibile 

l’ambito di competenza degli organi di risoluzione stragiudiziale e conseguentemente 

aumentare il novero delle controversie risolvibili da questi. 

A tal proposito risulta emblematica la scelta del legislatore di parlare di diritti e 

obblighi “connessi” al contratto, che apre al consumatore la possibilità di ricorrere ad 

organismi di risoluzione extragiudiziale della controversia anche per l’accertamento di 

diritti ed obblighi non espressamente derivanti dal contratto principale, bensì anche a 

quelli inerenti a controversie parallele ma comunque dipendenti dal contratto (si pensi 

ad es. a possibili controversie in merito alla consulenza fornita al consumatore da un 

soggetto diverso dall’intermediario). 

Il legislatore comunitario ha riscontrato l’efficacia degli strumenti di risoluzione 

extragiudiziale delle controversie in merito ai contratti di credito al consumo, 

soprattutto per la loro capacità di fornire una tutela rapida, poco dispendiosa, 

qualificata e di conseguenza efficace per il consumatore; per tali ragioni si è deciso di 

investire su di essi ampliandone ulteriormente l’ambito di competenza, e questa 

intenzione emerge non solo dall’art. 40, ma anche dal Considerando 88 della Direttiva 

2023/2225. 

L’accesso è già garantito dalla direttiva 2013/11/UE del Parlamento europeo e 

del Consiglio per quanto riguarda le pertinenti controversie “contrattuali”. Tuttavia, 

come evidenziato dal Considerando n. 88, è opportuno che i consumatori abbiano 

accesso a procedure di risoluzione alternativa delle controversie anche in caso di 

controversie “precontrattuali” «riguardanti diritti e obblighi stabiliti dalla presente 

direttiva, ad esempio in relazione agli obblighi di informazione precontrattuale, ai 

servizi di consulenza e alla valutazione del merito creditizio nonché alle informazioni 
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fornite dagli intermediari del credito che sono remunerati dai creditori e che non 

hanno quindi alcun rapporto contrattuale con i consumatori».  

È necessario sottolineare che nel nostro ordinamento, in diverse occasioni15, 

l’ABF è stato chiamato a risolvere controversie incentrate sugli obblighi di informazione 

precontrattuali e sulla valutazione del merito creditizio, ma in queste ipotesi le parti 

erano sempre giunte alla stipula del contratto e solo successivamente era sorta la 

controversia. 

Il Considerando 88, invece, sembra avere come obiettivo, tra gli altri, quello di 

far emergere le controversie che sorgono e si concludono esclusivamente nella fase 

precontrattuale. Queste, infatti, proprio perché le parti non giungono alla stipula del 

contratto, tendono a non emergere e a non arrivare di fronte all’Arbitro o al giudice, 

poiché risulta estremamente difficile per il consumatore provare l’inadempimento del 

creditore o dell’intermediario nella fase precontrattuale, e ancor di più provare il 

danno da questo cagionato.  

Attraverso il Considerando 88, unitamente agli interventi della Direttiva 

finalizzati a implementare la trasparenza e il rigore della fase che precede la stipula del 

contratto, il legislatore comunitario vuole impedire che il consumatore ritenga inutile 

ricorrere ad un organismo di risoluzione stragiudiziale, anzi invita gli stati membri a 

garantire questa possibilità. 

Inoltre, nell’ambito bancario e finanziario, incentivare il consumatore a 

denunciare eventuali scorrettezze riscontrate in fase precontrattuale, permetterebbe 

una sorta di controllo “dal basso”, facendo emergere inadempimenti che le autorità di 

vigilanza farebbero altrimenti difficoltà ad individuare e sanzionare. 

Sotto il profilo soggettivo attivo, ai sensi dell’art. 1 del regolamento adottato dal 

CICR, l’accesso alla procedura di risoluzione delle controversie presso l’ABF è 

consentito a tutti i “clienti”, mentre ne sono esclusi solo «i soggetti che svolgono in via 

 
15 Tra le decisioni più recenti si segnalano ABF, Collegio di Milano, n. 3553/2024; ABF, Collegio di 
Palermo, n. 3099/2024; ABF, Collegio di Bologna, n. 2609/2024; ABF, Collegio di Milano, n. 211/2024. 
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professionale l’attività di intermediazione nei settori bancario, finanziario, assicurativo 

e previdenziale». Tuttavia, già sulla base del provvedimento della Banca d’Italia del 18 

luglio 2011, la nozione di cliente era stata intesa in senso assai lato, rientrandovi anche 

coloro che hanno avviato con uno dei soggetti di cui all’art. 115 T.U.B. solo trattative 

precontrattuali e che quindi, a rigore, clienti non sono diventati.  

Il testuale invito della Direttiva ad estendere l’ambito di competenza degli 

organismi di risoluzione extragiudiziale delle controversie, mira così a ricomprendere 

senza più alcun dubbio anche quelle inerenti agli obblighi di informazione 

precontrattuale, ai servizi di consulenza e alla valutazione del merito creditizio, nonché 

alle informazioni fornite dagli intermediari del credito che sono remunerati dai 

creditori e che non hanno quindi alcun rapporto contrattuale con i consumatori, 

realizzando indirettamente l’obiettivo di arginare comportamenti scorretti da parte 

degli intermediari. Questo perché, nel caso in cui il consumatore leso ricorra di fronte 

ad un organismo di risoluzione stragiudiziale, nonostante il rischio puramente 

economico dell’intermediario resti limitato a causa delle difficoltà che il consumatore 

riscontra nel provare il danno subito, l’intermediario si potrebbe comunque trovare 

esposto alla sanzione reputazionale, ben più gravosa rispetto all’eventuale 

risarcimento del danno dovuto al consumatore16. 

 

4. La scelta di mettere a disposizione uno strumento specifico di risoluzione 

delle controversie in ambito di trasparenza ha alla base non soltanto l’esigenza di 

deflazionare l’enorme carico gravante sulle intasate corti italiane (comunque avvertita 

dal legislatore come assolutamente concreta in questo ambito, come dimostra la 

disciplina della mediazione-conciliazione), ma altresì la crescente consapevolezza della 

inadeguatezza del rimedio giudiziario rispetto ad un ambito, quale quello della tutela 

del risparmio, caratterizzato dal bisogno particolarmente intenso di disporre di 

strumenti di risoluzione delle controversie efficaci, rapidi e non eccessivamente 

 
16 Per la preziosa collaborazione si ringrazia il Dott. Giulio Sebastiani. 
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onerosi, atti ad apprestare soluzioni tecnicamente adeguate e prevedibili da parte degli 

operatori, tali da orientarne con certezza i comportamenti. A fronte di queste esigenze, 

il sistema giudiziario rischia di essere inadeguato, in considerazione delle sue 

lungaggini, dei suoi eccessivi costi e dell’assenza di formazione specifica del giudice 

chiamato a conoscere di tali controversie.  

Per tali ragioni, in un settore cruciale per l’economia e gli equilibri sociali quale 

è quello del risparmio, è stata avvertita fortemente l’esigenza di affiancare alla 

possibilità del ricorso all’A.G. ed al costoso arbitrato, altri strumenti alternativi specifici 

ed economici, atti a fornire in tempi decisamente rapidi soluzioni tecnicamente 

corrette delle controversie e condivisibili da tutte le parti implicate. A tali fini, il 

richiamo dell’art. 40 in esame agli organismi stragiudiziali, dotati (ai sensi della 

legislazione vigente richiamata dalla stessa norma) delle caratteristiche di 

«rappresentatività» ed «imparzialità», dovrebbe garantire, nel processo decisionale, 

consapevolezza e valorizzazione delle specificità e delle esigenze delle categorie socio-

economiche coinvolte.  

 

5. Il comma 1 dell’art. 128-bis17 valorizza e incentiva il ricorso a sistemi 

stragiudiziali di risoluzione delle controversie con i clienti attraverso la previsione di un 

generalizzato obbligo di adesione a carico di tutti i soggetti sottoposti, ex art. 115 

T.U.B., alla disciplina della trasparenza, ossia banche, intermediari finanziari vigilati 

dalla Banca d’Italia ed altri possibili operatori individuati con decreto ministeriale. E, 

laddove essi non diano esecuzione alle decisioni dell’ABF, sono suscettibili di essere 

assoggettate alla procedura sanzionatoria prevista dagli artt. 145 ss. T.U.B. e, in ogni 

caso, alla sanzione reputazionale che è costituita dalla segnalazione del loro 

inadempimento tramite web e dall’iscrizione in un apposito elenco pubblico tenuto 

dalla Banca d’Italia. 

 
17 F. CAPRIGLIONE e F.S. PORCELLI, sub art. 128 bis, in Codice dei contratti commentato, a cura di 
F. Capriglione e V. Mariconda, 2ª ed., Milano, 2020. 
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Così come l’art. 128-bis T.U.B.18, anche l’art. 40 in esame risulta in linea con il 

favor già da lungo tempo manifestatosi per gli strumenti stragiudiziali di risoluzione 

delle controversie, tanto con funzione conciliativa quanto con funzione decisoria. In 

ambito comunitario tale favor si è manifestato con particolare vigore in relazione alle 

controversie che contrappongono i consumatori a professionisti o imprese.  

D’altronde, già con la Raccomandazione n. 98/257/CE la Commissione europea 

aveva fornito alcune linee guida in punto di forme alternative di risoluzione delle 

controversie, finalizzate, in senso lato, a produrre una decisione eteronoma (più o 

meno vincolante per le parti) e qualificate come strumenti in grado di fornire effettività 

ai diritti sostanziali riconosciuti ai consumatori, in quanto potenzialmente libere da 

alcune caratteristiche proprie del contesto giurisdizionale (costi elevati, tempi lunghi e 

forte tecnicismo) che influiscono negativamente sulla qualità della tutela accordata.  

Vanno poi menzionate alcune direttive, ed in particolare la n. 08/48/UE 

(abrogativa della più “timida” direttiva n. 87/102/CE, la quale invece si limitava a 

sancire l’obbligo per gli Stati membri di prevedere « appropriati organismi atti a 

ricevere i reclami in merito ai contratti di credito oppure alle condizioni di credito e a 

fornire ai consumatori informazioni o consigli al riguardo »), che in materia di credito 

al consumo impone agli Stati membri di prevedere e regolare meccanismi per la 

risoluzione stragiudiziale delle controversie che siano “adeguati” ed “efficaci”, 

eventualmente mediante il ricorso a organismi esistenti (art. 24). La norma impegna 

inoltre gli Stati membri ad incoraggiare la cooperazione tra gli organismi così istituiti, 

per la risoluzione delle controversie transfrontaliere.  

Con riguardo alle controversie relative ai sistemi di pagamento nel mercato 

interno, la direttiva n. 2007/64/CE, riprendendo ed ampliando le più generiche 

indicazioni contenute nell’abrogata direttiva n. 97/5/CE in tema di bonifici 

transfrontalieri, prevede l’obbligo per gli Stati membri di istituire — oltre a procedure 

 
18 M. PELLEGRINI, sub. art. 128 bis, in Commentario al Testo Unico delle Leggi in materia bancaria 
e creditizia, a cura di F. Capriglione, III, 4ª ed., Padova, 2020, p. 2037 ss.; G. GRECO, sub art. 128 bis, 
in Commentario al Testo Unico Bancario: D.Lgs. n. 285/1993, a cura di S. Bonfatti, 2021, p. 1006 ss. 
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« che consentano agli utenti dei servizi di pagamento [...] di presentare reclami alle 

autorità competenti » per denunciare la violazione delle norme interne adottate in 

attuazione della direttiva (art. 80) — procedure per la risoluzione stragiudiziale delle 

controversie tra utenti e prestatori dei servizi di pagamento (art. 83); anche qui si 

rinviene un cenno alla necessità di collaborazione tra organismi nazionali in relazione 

alle controversie transfrontaliere; ancora va menzionata la direttiva n. 2103/11/UE 

della quale si è già detto.  

Per ciò che concerne l’ordinamento italiano19, va rilevato che ben prima 

dell’introduzione dell’art. 128-bis T.U.B. (e della disciplina della mediazione-

conciliazione di cui al d.lgs. 14 marzo 2010, n. 28) l’esigenza di disporre di strumenti di 

definizione stragiudiziale delle controversie era stata avvertita dagli stessi operatori 

bancari, i quali, sin dal 1993, si erano dotati di sistemi di composizione amichevole20. 

Ciò è in linea con quanto avvenuto anche in altri ordinamenti, nei quali i sistemi 

suddetti sono stati istituiti o in via di autoregolamentazione, ad opera delle associazioni 

di categoria (Paesi dell’Europa continentale) o da fonti normative esterne (Paesi di 

matrice anglosassone)21. Il sistema delineato dall’Associazione Bancaria Italiana (ABI) 

si articolava in due livelli di composizione, affidati il primo ai singoli intermediari, ed in 

particolare agli uffici reclami da questi istituiti, ed il secondo ad un organismo 

accentrato, ovvero l’Ombudsman. L’adesione al sistema avveniva su base volontaria. 

Agli uffici reclami, strutture interne appositamente istituite da ciascun 

intermediario, era ed è riconosciuta una funzione conciliativa, consistente nell’esame 

delle doglianze presentate dai clienti e nella formulazione di una risposta, che deve 

 
19 E. BATTELLI, S. DIELLA e G. DI MARTINO, Osservatorio sulla giustizia alternativa in Italia, in 
collaborazione con ISDACI (Istituto per lo Studio e la Diffusione dell’Arbitrato e del Diritto 
Commerciale Internazionale), Unioncamere (Unione Italiana delle Camere di Commercio) e Camera 
Arbitrale di Milano, Roma, Retecamere, 2019. 
20 Per alcune brevi osservazioni F. CAPRIGLIONE, La giustizia nei rapporti bancari e finanziari. La 
prospettiva dell’ADR, in Banca borsa tit. cred., 2010, I, p. 268 ss.; nonché, per una disamina dei diversi 
strumenti via via introdotti, M. PELLEGRINI, sub. art. 128 bis, cit., p. 2037 ss. 
21 G. CARRIERO, in La nuova legge bancaria - Il T.U. delle leggi sulla intermediazione bancaria e 
creditizia e le disposizioni di attuazione - Commentario, a cura di G. Castaldi e P. Ferro-Luzzi, Milano, 
1996, pp. 1913-1916. 
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essere resa al reclamante entro 60 giorni (90 per i servizi di investimento) dalla 

proposizione del reclamo. La competenza di tali uffici concerne tutte le doglianze, 

indipendentemente dalle caratteristiche del reclamante, dal valore della controversia 

e dalla tipologia di operazione o servizio che ne è oggetto.  

Quanto all’Ombudsman bancario, esso era un organismo collegiale privato con 

sede a Roma, con funzione decisoria del merito della controversia22, seppure 

chiaramente la pronuncia dello stesso non era dotata di efficacia esecutiva, né 

vincolante per le parti23.  

L’esperienza dell’Ombudsman si è conclusa nel momento in cui è divenuto 

operativo il nuovo istituto dell’Arbitro per le Controversie Finanziarie, il 9 gennaio 

2017; da allora l’Ombudsman ha continuato a gestire solo, ad esaurimento, i ricorsi 

pendenti alla data dell’8 gennaio 2017. Restano al contrario operativi gli uffici reclami 

istituiti dai singoli intermediari, ai quali i clienti devono rivolgersi in prima battuta, 

potendo solo in caso di esito negativo di tale procedura adire l’ABF. 

Sotto il profilo oggettivo l’applicabilità dell’art. 40 in commento deve coordinarsi 

con l’art. 128-bis T.U.B., più volte richiamato e la cui competenza nel settore del 

credito, da intendersi ricompresa in quella più generale relativa a tutti i rapporti relativi 

alla prestazione di servizi bancari e finanziari, discende dal suo carattere di norma di 

chiusura del Titolo VI, con cui è coerente la collocazione al termine del Capo III, quello 

appunto concernente le «regole generali e (i) controlli»24.  

 
22 Ibidem. 
23 Quanto all’Ombudsman bancario, esso era un organismo collegiale privato con sede a Roma, 
composto da cinque membri, il Presidente nominato dal Governatore della Banca d’Italia e quattro 
componenti nominati dal Presidente dell’ABI (dei quali uno su designazione delle associazioni di 
categoria dei consumatori ed un altro su designazione delle associazioni rappresentative dei clienti 
professionali), con funzione decisoria del merito della controversia. L’istituzione da parte dell’ABI dei 
descritti rimedi stragiudiziali è stata accolta con favore dall’Organo di vigilanza, secondo il quale siffatte 
«iniziative di autoregolamentazione degli operatori, anche intraprese a livello di categoria o concordate 
con le associazioni rappresentative dell’utenza, rappresentano un utile strumento di integrazione della 
disciplina (primaria e secondaria) in materia di trasparenza bancaria e finanziaria. Tali iniziative, 
contribuendo a diffondere modelli di comportamento funzionali al miglioramento dei rapporti con la 
clientela, innalzano il grado di condivisione e di effettività della normativa in materia di trasparenza» 
(Banca d’Italia, Istr. Vig. banche, Tit. X, Cap. 1, § 1). 
24 Si veda M. PELLEGRINI, sub Art. 128-bis, cit., p. 2050. 
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Da un punto di vista sistematico, la collocazione della norma impone allora 

qualche precisazione: se da un lato l’art. 128-bis mette a disposizione dei clienti uno 

strumento stragiudiziale specificamente congegnato per la risoluzione delle 

controversie in materia di trasparenza, dall’altro è anche vero che la sua collocazione 

nel Capo III ne esplicita, se non una ulteriore funzione, quanto meno una finalità che 

esso contribuisce a perseguire, ovvero la concreta osservanza della disciplina dei 

rapporti tra intermediari e clienti sancita dal Titolo VI, comprensiva di quelli ricadenti 

nei rapporti di credito ai consumatori, come testimonia l’importante ruolo della Banca 

d’Italia nella disciplina di cui alla Direttiva in esame.  

 

6. Al fine di completare l’analisi dell’art. 40 della Direttiva 2023/2225, è 

opportuno esaminare anche il secondo paragrafo, il quale stabilisce che «Gli Stati 

membri incoraggiano gli organismi competenti per la risoluzione extragiudiziale delle 

controversie di cui al paragrafo 1 a cooperare per risolvere le controversie 

transfrontaliere relative a contratti di credito».  

Poiché «i meccanismi di ADR per essere legittimamente considerati devono 

possedere delle caratteristiche essenziali, che livellano il campo di gioco, impedendo 

ad alcuni Stati membri di avere dei vantaggi competitivi ed agevolando di riflesso i 

consumatori che devono essere informati ed indirizzati adeguatamente del 

meccanismo ADR competente per le controversie che li coinvolgono, anche laddove si 

dovessero rivolgere ad un organismo situato in un altro Stato membro diverso da 

quello di residenza»25, il legislatore europeo ha ritenuto opportuno intervenire anche 

tramite l’art. 40 in esame, ponendo l’attenzione su la copertura nei diversi Stati 

membri, nonché sulla qualità e sulla conoscenza degli strumenti ADR a disposizione di 

imprese e cittadini anche nel delicato settore dei contratti di credito. 

Sempre più spesso, i rapporti tra consumatore-debitore e l’intermediario-

creditore travalicano i confini nazionali e fin dai primi tentativi di disciplinare in 

 
25 V. MIRRA, I sistemi di Alternative Dispute Resolution trovano nuovo vigore, cit., p. 693. 
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maniera organica il credito al consumo, il legislatore comunitario ha promosso lo 

sviluppo e la cooperazione dei sistemi di alternative dispute resolution nell’ambito 

dello spazio economico europeo.  

A tal fine, la Commissione europea, a partire dal 2001, in attuazione della 

propria Raccomandazione del 30 marzo 1998 in merito ai principi applicabili agli organi 

responsabili per la risoluzione extragiudiziale delle controversie in materia di consumo, 

ha promosso l’istituzione della rete Fin-Net. Siffatta rete è costituita da organismi di 

risoluzione extragiudiziale delle controversie, insediati nei diversi Stati membri, che 

operano nel settore bancario e finanziario. La Fin-Net promuove la cooperazione tra i 

sistemi di risoluzione extragiudiziale delle controversie operanti nel settore dei servizi 

finanziari e fornisce ai consumatori un agevole accesso alla risoluzione alternativa delle 

controversie anche nelle ipotesi in cui queste riguardino prestazioni transfrontaliere di 

servizi finanziari. 

La funzione principale di questa rete è quella di permettere al cliente di 

rivolgersi al proprio sistema nazionale di ADR, il quale, avvalendosi del supporto 

informativo fornito dalla rete stessa, lo mette in collegamento con il sistema 

equivalente nel Paese in cui opera l’intermediario, fornendo adeguate spiegazioni sul 

funzionamento di quest’altro organismo. 

L’ABF aderisce alla rete Fin-Net e in virtù di tale adesione, il cliente italiano che 

intenda presentare un ricorso extragiudiziale nei confronti di un intermediario estero 

(il quale non è tenuto ad aderire all’ABF), può contattare la segreteria tecnica dell’ABF. 

Questa verifica se l’intermediario estero aderisce a un sistema stragiudiziale facente 

parte della rete Fin-Net e, in caso positivo, fornisce al consumatore ogni informazione 

utile sul funzionamento della rete, lo assiste nella preparazione del ricorso, cura le 

comunicazioni tra il cliente e il sistema di ADR competente per la trattazione del ricorso 

e, su richiesta di quest’ultimo, fornisce collaborazione tecnica e giuridica in ordine alle 

questioni oggetto del ricorso26. 

 
26 N. SOLDATI, La terza riforma dell’Arbitro Bancario Finanziario, in Contr. impr., 2020, p. 1541 ss. 
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La maggior parte dei sistemi esteri di ADR nel settore bancario e finanziario sono 

gestiti da enti denominati ombudsmen, i quali possono essere istituiti per legge ma 

anche per iniziativa degli intermediari stessi o delle loro associazioni di categoria27.  

In realtà, la natura dei sistemi di ADR nei vari Stati membri è assai mutevole, sia 

sotto il profilo del soggetto che li crea e li gestisce, sia sotto quello del procedimento 

svolto per giungere alla soluzione delle controversie.  

In occasione delle riunioni di Fin-Net è stato dedicato ampio spazio alla 

discussione sul processo di revisione della direttiva UE/2013/11 sulla risoluzione 

alternativa delle controversie dei consumatori. 

Nel settore finanziario e bancario, in particolare, le tecniche applicate nei 

sistemi di ADR sono eterogenee e spaziano da procedimenti finalizzati ad una 

composizione della controversia tra le parti, a veri e propri procedimenti decisori, come 

quelli che si svolgono innanzi a un arbitro, sia esso monocratico o collegiale. Inoltre, le 

decisioni prese dai sistemi di ADR non sono generalmente vincolanti, in quanto non 

precludono al consumatore, che ha avviato il procedimento, la possibilità di rivolgersi 

comunque all’autorità giudiziaria28. 

Nonostante le differenze a cui si è brevemente fatto cenno, i sistemi di 

risoluzione extragiudiziale nei vari Stati membri, si fondano sugli stessi principi e anche 

i procedimenti mostrano molte affinità che permettono una cooperazione maggiore, 

in linea con le intenzioni del legislatore comunitario. 

Ecco spiegata la ragione per la quale l’art. 40 della Direttiva 2023/2225, insieme 

al Considerando 88, ribadisce e rafforza la centralità della risoluzione extragiudiziale 

delle controversie riguardanti il credito ai consumatori, spingendo gli Stati membri ad 

incentivare e a garantire ancor di più l’accesso ai relativi organismi, al fine di ottenere 

 
27 Per un approfondimento sugli ombudsmen si veda M. STELLA, Lineamenti degli Arbitri Bancari e 
Finanziari (in Italia e in Europa), Padova, 2016. 
28 P. SIRENA, I sistemi di ADR nel settore bancario e finanziario, in Nuova giur. civ. comm., 2018, p. 
1370 ss. 
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risoluzioni rapide ed efficaci delle controversie29.  

Conseguire tali obiettivi, insieme agli altri prefissati dalla Direttiva, riguardanti 

la trasparenza delle informazioni, comporterebbe un notevole aumento della fiducia 

dei consumatori, i quali si sentirebbero più sicuri nello stipulare un contratto e più 

tutelati nell’eventualità del sorgere di una controversia. 
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29 E. GABELLINI, L’attuazione della direttiva relativa alle ADR di consumo negli Stati europei: una 
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