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Secondo la Corte di giustizia UE il divieto di cumulo dell'attivita di mediatore immobiliare
e di amministratore di condomini contrasta con il principio di proporzionalita.

Corte di giustizia dell’'Unione europea, sezione I, sentenza 4 ottobre 2024, C-242/23,
Tecno*37.

Liberta di prestazione dei servizi — Incompatibilita tra l'attivita di mediazione
immobiliare e quella di amministratore di condomini — Incompatibilita.

L’articolo 25, paragrafo 1, della direttiva 2006/123/CE deve essere interpretato nel senso che osta a
una normativa nazionale che prevede, in via generale, un'incompatibilita tra l'attivita di mediazione
immobiliare e quella di amministratore di condomini, esercitate congiuntamente. (1)

(1) I. — La Corte di giustizia UE - su rinvio pregiudiziale del Consiglio di Stato, sez. VI,
ordinanza 11 aprile 2023, n. 3655 (oggetto della News UM n. 58 dell’8 maggio 2023, cui si
rinvia per ogni approfondimento), disposto nell’ambito di un giudizio derivato dalla

sentenza del T.a.r. per 'Emilia Romagna, sez. II, 4 gennaio 2022, n. 7, che aveva respinto il

ricorso avverso la determinazione con la quale il dirigente della Camera di commercio
industria artigianato e agricoltura di Bologna (CC.I.AA.), dopo aver inserito d'ufficio la ditta
individuale ricorrente nel relativo registro economico amministrativo (REA), quale
amministratore di condomini, I’aveva inibita, ai sensi dell’art. 7, comma 2, del d.m. 26
ottobre 2011, alla prosecuzione dell'attivita di mediazione in immobili “...stante la situazione
di incompatibilita ai sensi dell'art. 5 comma 3 della L. 39/1989 e s.m.i.”, di cui annotava la
cessazione nel predetto REA — ha ritenuto incompatibile col diritto europeo un divieto
generale di cumulo dell’attivita di mediazione immobiliare con quella di amministrazione
di condomini, andando oltre quanto necessario e proporzionato per raggiungere 1’obiettivo
che persegue.

II. - La Corte, dopo aver analizzato la vicenda processuale sottesa, in via preliminare, per
quanto riguarda le tre questioni pregiudiziali dedotte, ha osservato quanto segue:
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a)

occorre riformulare la prima questione pregiudiziale e considerare che, con essa,
il giudice del rinvio chiede, in sostanza, se l'articolo 258 TFUE debba essere
interpretato nel senso che l'archiviazione, da parte della Commissione, di una
procedura d'infrazione contro uno Stato membro comporti la conformita al
diritto dell'Unione della normativa nazionale che era stata oggetto di tale
procedura (sul potere della Corte - se necessario al fine di fornire al giudice una
risposta utile che gli consenta di dirimere la controversia per la quale e adito - di
riformulare le questioni che le sono state sottoposte, si richiama la sentenza della
Corte di giustizia UE, sez. IV, 16 maggio 2024, C-222/23, Toplofikatsia Sofia, punto
63, in Guida al dir., 2024, 22);

b) a tal riguardo, occorre rilevare che, secondo costante giurisprudenza, la decisione

della Commissione di avviare o meno un procedimento per inadempimento
costituisce I'esercizio di un potere discrezionale di quest'ultima, sul quale la Corte
non puo esercitare un controllo giurisdizionale (si richiama la sentenza della
Corte di giustizia, grande sezione, 16 luglio 2020, C-549/18, Commissione europea,
punto 49). Infatti, la Commissione, in considerazione del suo ruolo di custode del
Trattato, e la sola competente a decidere se sia opportuno avviare un
procedimento per la dichiarazione di un inadempimento. Del pari, essa ha la

competenza esclusiva a decidere se sia opportuno continuare la procedura
precontenziosa inviando un parere motivato, cosi come ha la facolta, ma non
I'obbligo, al termine di tale procedura, di deferire la questione alla Corte in vista
di un accertamento da parte di quest'ultima del presunto inadempimento (si
richiama la sentenza della Corte di giustizia UE, sez. III, 16 luglio 2015, C-145/14,
Commissione europea, punto 24);

tenuto conto di tale potere discrezionale, la decisione di proseguire o di
archiviare una procedura d'infrazione non puo essere determinante ai fini della
valutazione della conformita al diritto dell'Unione di una normativa nazionale;

d) a tal riguardo, la Corte ha gia statuito che la Commissione non ha il potere di

f)

stabilire in modo definitivo, nell'ambito della procedura per inadempimento, i
diritti e gli obblighi di uno Stato membro o di fornire a quest'ultimo garanzie
relative alla compatibilita con il diritto dell'Unione di un determinato
comportamento (si richiama la sentenza della Corte di giustizia UE, sez. VI, 20
marzo 2003, C-135/01, Commissione delle Comunita europee, punto 24, in Dir. e
Qiustizia, 2003, 16, 112). Infatti, in forza dell'articolo 260, paragrafo 1, TFUE, la
Corte e competente in via esclusiva a constatare che uno Stato membro e venuto
meno a uno degli obblighi ad esso incombenti in forza dei Trattati;

alla luce delle considerazioni che precedono, occorre rispondere alla prima
questione dichiarando che I'articolo 258 TFUE deve essere interpretato nel senso
che l'archiviazione, da parte della Commissione, di una procedura d'infrazione
contro uno Stato membro non comporta la conformita al diritto dell'Unione della
normativa nazionale che era stata oggetto di tale procedura;

sulla base della giurisprudenza consolidata, infine, la Corte ha ritenuto
irricevibili la seconda e la terza questione pregiudiziale unicamente nella parte
in cui vertono sull'interpretazione dell'articolo 49 TFUE (si richiama la sentenza
della Corte di giustizia UE, grande sezione, 18 gennaio 2022, C-261/20, Thelen
Technopark Berlin GmbH, punti 50, 52 e 53, in Foro it., Rep., 2022, Unione europea e
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Consiglio d’Europa, n° 666 e in Foro amm., 2022, 1, 2) e dell'articolo 59, paragrafo
3, della direttiva 2005/36/CE del parlamento europeo e del Consiglio del 7
settembre 2005 relativa al riconsocimento delle qualifiche professionali (si
richiama la sentenza della Corte di giustizia UE, sez. VI, 8 luglio 2021, C-166/20,
Lietuvos Respublikos sveikatos apsaugos ministerija, punto 25, in Guida al dir., 2021,
29), da un lato, per non aver il giudice del rinvio - tenuto conto che gli elementi

della controversia erano tutti collocati all'interno dell'ltalia - individuato gli
elementi concreti che consentissero di stabilire un collegamento fra I'oggetto o le
circostanze della controversia medesima e le disposizioni suddette, dall’altro,
perché la causa non verteva sul riconoscimento di una qualifica professionale
ottenuta in uno Stato membro diverso dallItalia.

III. — Cio premesso, nel merito della questione, la Corte ha osservato quanto segue:

g) occorre determinare se l'articolo 25, paragrafo 1, della direttiva 2006/123/CE del

Parlamento europeo e del Consiglio del 12 dicembre 2006, relativa ai servizi nel
mercato interno, si applichi ad una situazione puramente interna come quella di
cui trattasi nel procedimento principale, dato che tale disposizione non fa
riferimento a un elemento transfrontaliero e non enuncia alcuna condizione
relativa all'esistenza di un siffatto elemento;

h) come risulta dall'articolo 1, paragrafo 1, della direttiva 2006/123/CE del

j)

Parlamento europeo e del Consiglio del 12 dicembre 2006, relativa ai servizi nel
mercato interno, in combinato disposto con i considerando 2 e 5 della stessa, tale
direttiva stabilisce disposizioni generali volte ad eliminare le restrizioni alla
liberta di stabilimento dei prestatori di servizi negli Stati membri e alla libera
circolazione dei servizi tra questi ultimi, al fine di contribuire alla realizzazione
di un mercato interno dei servizi libero e competitivo;

la piena realizzazione del mercato interno dei servizi richiede, innanzitutto,
l'eliminazione degli ostacoli che i prestatori incontrano nello stabilirsi negli Stati
membri, indipendentemente dal fatto che si tratti del proprio Stato membro o di
un altro Stato membro, e che sono suscettibili di incidere sulla loro capacita di
fornire servizi ai destinatari che si trovano in tutta 1'Unione (si richiama la
sentenza della Corte di giustizia UE, grande sezione, 30 gennaio 2018, C-360/15 e
C-31/16, College van Burgemeester en Wethouders van de gemeente Amersfoort, punti
104 e 105, in Foro amm., 2018, 1, 3 e in Dir. e giustizia, 2018);

salvo pregiudicare I'effetto utile dello specifico quadro giuridico che il legislatore
dell'Unione ha inteso istituire adottando la direttiva 2006/123/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio del 12 dicembre 2006, relativa ai servizi nel mercato
interno, si deve dunque ammettere che la portata di tale direttiva e tale da
estendersi, se del caso, al di la di cio che prevedono in senso stretto le disposizioni
del Trattato FUE relative alla liberta di stabilimento e alla libera circolazione dei
servizi (si richiama di nuovo la citata sentenza del 30 gennaio 2018, C-360/15 e C-
31/16, College van Burgemeester en Wethouders van de gemeente Amersfoort, punti 106
e 107);

k) ai sensi del primo comma dell’articolo 25, paragrafo 1, della suddetta direttiva,

gli Stati membri devono garantire che i prestatori di servizi non siano soggetti a
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l

m)

requisiti che li obblighino a svolgere esclusivamente una determinata attivita
specifica o che limitino 'esercizio, congiunto o in associazione, di attivita diverse;
l'articolo 25, paragrafo 1, secondo comma, della direttiva 2006/123/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio del 12 dicembre 2006, relativa ai servizi nel
mercato interno precisa che i prestatori di cui alle lettere a) e b) di tale
disposizione possono essere assoggettati a tali requisiti, nel rispetto delle
condizioni ivi enunciate;

nel caso di specie, l'articolo 5, comma 3, della legge n. 39 del 1989 viene
interpretato e applicato nel senso che vieta l'esercizio congiunto delle attivita di
mediazione immobiliare e di amministratore di condomini, a prescindere dal
fatto che siano o meno esercitate in relazione allo stesso bene, qualora si tratti di
attivita imprenditoriali;

n) ne consegue che l'articolo 5, comma 3, della legge n. 39 del 1989 sottopone tali

prestatori a requisiti come quelli previsti dall'articolo 25, paragrafo 1, primo
comma, della direttiva 2006/123/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del
12 dicembre 2006, relativa ai servizi nel mercato interno;

0) € pertanto necessario esaminare se tali requisiti possano essere ammessi nel caso

di specie, sulla base dell'articolo 25, paragrafo 1, secondo comma, lettera a), di
detta direttiva;

p) sebbene spetti, in ultima analisi, al giudice nazionale, che ¢ il solo competente a

valutare i fatti e a interpretare il diritto nazionale, stabilire se i requisiti previsti
dalla normativa nazionale corrispondano alle condizioni poste dall'articolo 25,
paragrafo 1, secondo comma, lettera a), della direttiva 2006/123/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio del 12 dicembre 2006, relativa ai servizi nel
mercato interno, la Corte, nell'ambito di un rinvio pregiudiziale, € competente,
sulla base degli atti del procedimento principale nonché delle osservazioni scritte
e orali sottopostele, a fornire al giudice del rinvio indicazioni utili, idonee a
consentirgli di dirimere la controversia di cui e adito (si richiama la sentenza della
Corte di giustizia UE, sez. I, 2 marzo 2023, C-78/21, PrivatBank e a., punto 71, in
Foro it. Rep., 2023, Unione europea e Consiglio d’Europa, n° 1119);

q) l'articolo 25, paragrafo 1, secondo comma, lettera a), della direttiva 2006/123/CE

del Parlamento europeo e del Consiglio del 12 dicembre 2006, relativa ai servizi
nel mercato interno, prevede che i requisiti relativi alle professioni regolamentate
(come l'attivita di mediazione in Italia) sono ammessi solo nei limiti in cui siano
giustificati per garantire il rispetto di norme di deontologia diverse in ragione
della specificita di ciascuna professione, di cui e necessario garantire
l'indipendenza e l'imparzialita;

il governo italiano ha fatto valere al riguardo gli obiettivi della tutela dei
consumatori e della salvaguardia dell'indipendenza e dell'imparzialita dei
mediatori immobiliari, laddove quest'ultimo obiettivo va di pari passo con la
prevenzione dei conflitti di interessi; esso ritiene che senza un divieto di cumulo
di attivita come quello di cui trattasi sussisterebbe il rischio che i proprietari di
beni immobili per i quali il ruolo di amministratore e quello di mediatore
immobiliare sono esercitati dallo stesso soggetto siano indebitamente favoriti,
poiché un mediatore non soggetto a tale divieto potrebbe orientare i potenziali
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t)

acquirenti verso gli immobili per i quali esso stesso esercita le funzioni di
amministratore;

il governo italiano sostiene inoltre che non e possibile far gravare sulle camere di
commercio, dell'industria, dell'artigianato e dell'agricoltura il compito di
verificare, per ogni transazione, 'assenza di un conflitto di interessi;

a tal riguardo, occorre rilevare che l'articolo 25 della direttiva 2006/123/CE, del
Parlamento europeo e del Consiglio del 12 dicembre 2006, relativa ai servizi nel
mercato interno, ivi comprese le condizioni cui sono soggetti i requisiti da esso
contemplati, si inserisce nel capo V di tale direttiva, intitolato “Qualita dei servizi”
che, in generale, mira alla salvaguardia degli interessi dei consumatori,
migliorando la qualita dei servizi delle professioni regolamentate nell'ambito del
mercato interno (si richiama la sentenza della Corte di giustizia UE, grande
sezione, 5 aprile 2011, C-119/09, Société fiduciaire nationale d’expertise comptable,
punto 28, Foro amm. Cons. Stato, 2011, 4, 1085; Guida al dir., 2011, 20, 87 (m) con
nota di LEANDRO; Riv. dir. ind., 2011, 3, 200 (m) con nota di TASSONI);

u) nel caso in questione, dal momento che un mediatore immobiliare deve essere

V)

terzo rispetto alle parti di una transazione immobiliare, risulta che il divieto di
svolgere congiuntamente le attivita di mediazione immobiliare e di
amministratore di condomini, in quanto e volto a prevenire il rischio di un
conflitto di interessi, possa, in linea di principio, essere considerato atto a
garantire l'indipendenza e l'imparzialita della professione regolamentata in
questione, circostanza che spetta al giudice del rinvio verificare;

occorre inoltre che un divieto generale di esercizio congiunto di attivita di
mediazione immobiliare e di amministratore di condomini non vada oltre quanto
necessario per conseguire tale obiettivo; a tal riguardo, si deve verificare se altre
misure meno restrittive non possano consentire di raggiungere lo stesso risultato;

w)nel caso di specie, sebbene non si possa escludere che possa verificarsi una

x)

y)

situazione di conflitto di interessi, in particolare quando le attivita di mediazione
immobiliare e di amministratore di condomini sono esercitate nei confronti di
uno stesso bene o di beni comparabili, un tale rischio non e necessariamente
destinato a realizzarsi in ogni circostanza, cosicché l'esistenza di un siffatto
conflitto di interessi non si puo presumere;

del resto, il divieto in questione non sembra essere I'unica misura che consenta di
garantire l'indipendenza e l'imparzialita della professione regolamentata di
mediatore immobiliare; infatti, misure meno lesive della libera prestazione di
servizi rispetto a un divieto generale di esercizio congiunto delle due attivita,
come un divieto di esercizio congiunto di attivita limitato al caso in cui si tratti di
un medesimo bene immobile, e/o obblighi specifici di trasparenza e di
informazione riguardanti tale esercizio congiunto, accompagnati da un controllo
ex post da parte delle camere professionali competenti, possono consentire di
garantire tale indipendenza e tale imparzialita;

infine, occorre considerare che le difficolta di ordine pratico invocate dal governo
italiano per quanto riguarda l'attuazione delle misure alternative al divieto
generale di esercizio congiunto di attivita di mediazione immobiliare e di
amministratore di condomini e, in particolare, 1'impossibilita di verificare
I'assenza di un conflitto di interessi in ciascuna transazione, in occasione di un
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eventuale esercizio di tali attivita per un medesimo bene immobile, non sono
insormontabili; infatti, gli atti di compravendita possono, ad esempio, contenere
dichiarazioni esplicite secondo le quali I'agente immobiliare, agendo in qualita di
mediatore, non esercita, al contempo, la funzione di amministratore del
condominio di cui fa parte I'immobile acquistato;

z) in ogni caso, tali difficolta pratiche non possono giustificare I'inosservanza degli
obblighi risultanti dal diritto dell'Unione (si richiama la sentenza della Corte di
giustizia UE, sez. IV, 27 febbraio 2020, C-384/18, Commissione europea, punto 58,
in Dir. e giustizia, 2020);

aa) di conseguenza, e fatte salve le verifiche che il giudice del rinvio dovra
effettuare, risulta che un divieto generale di cumulo dell'attivita di mediazione e
di amministrazione di condomini, come quello in questione, vada oltre quanto
necessario e proporzionato per raggiungere l'obiettivo che persegue;

IV. - Per completezza si segnala quanto segue:
bb) sul contratto di mediazione si veda:

bbl) in dottrina: J. REZZARA, Dei mediatori e del contratto di mediazione:
studio di diritto commerciale, Torino, 1903; G. GIORDANO, D.IANNELLI, G.
SANTORO, Il contratto di agenzia: La mediazione, Torino, 1993; N. GRASS], 1
contratto di mediazione, Padova, 2009; I contratti di intermediazione: mandato,
mediazione, agenzia, commissione, concessione di vendita, franchising, contratto
estimatorio, procacciamento d’affari, mediazione finanziaria, data broker, Pisa,
2022;

bb2) in giurisprudenza: Cass. civ., sez. II, ord. 22 luglio 2022, n. 22975, e
Cass. civ., sez. VI, 2 febbraio 2022, n. 3134, entrambe in Foroplus, secondo le

quali, il diritto del mediatore alla provvigione sorge quante volte la
conclusione dell'affare sia in rapporto causale con l'attivita di mediazione,
sebbene non si richieda che tra detta attivita e la conclusione dell'affare
sussista un nesso eziologico diretto ed esclusivo, in quanto risulta
sufficiente che la “messa in relazione” delle parti costituisca il prius logico
necessario, alla stregua del principio di causalita adeguata ad addivenire
alla conclusione del contratto; Cass. civ., sez. II, ord. 30 maggio 2022, n.
17396, in Foro Plus e sez. 111, 14 luglio 2011, n. 15473, Foro it., Rep. 2011, voce
Mediazione, n. 38, secondo le quali il mediatore, purché regolarmente iscritto

nell'apposito registro ex art. 73, comma 3, d.Igs. n. 59 del 2010, vede sorgere
il proprio diritto alla provvigione solo nella misura in cui la conclusione
dell'affare tra le parti poste in relazione costituisca il risultato
eziologicamente collegato con il suo intervento;

bb3) Cass. civ., sez. 111, 8 luglio 2010, n. 16147 (in Foro it. 2011, I, 3356, nonché
in Corriere giur. 2011, 664, con nota di AMENDOLAGINE) secondo cui, in
tema di mediazione, I'art. 73 d.Igs. 26 marzo 2010, n. 59, che ha soppresso il
ruolo dei mediatori di cui all'art. 2 della 1. 3 febbraio 1989, n. 39, non ha pero
abrogato tale legge, disponendo anzi che le attivita da essa disciplinate sono
soggette a dichiarazione di inizio di attivita corredata da certificazioni
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attestanti il possesso dei requisiti prescritti, da presentare alla camera di
commercio; ne consegue che I'art. 6 1. n. 39 cit. deve interpretarsi nel senso
che, anche per i rapporti di mediazione sottoposti alla normativa di cui al
d.Igs. n. 59 del 2010, hanno diritto alla provvigione i soli mediatori iscritti
nei registri o nei repertori tenuti dalla camera di commercio. Nella nota di
commento sul Foro italiano si richiama, in senso conforme, Cass. civ., sez.
ITI, 5 settembre 2006, n. 19066 (in Foro it., Rep. 2006, voce Mediazione, nn. 29,
32 nonché F. TOSCHI VESPASIANI, Anche il «mediatore atipico» e obbligato
ad iscriversi al ruolo degli agenti in affari di mediazione, in Contratti, 2007, 323;
V. TOMARCHIO, Obbligo di iscrizione nei ruoli anche per il mediatore atipico,
in Giur. it., 2007, 2190; F. PUCCINELLI, Mediazione negoziale atipica e
iscrizione al ruolo dei mediatori quale presupposto del diritto alla provvigione, in
Nuova giur. civ., 2007, I, 716). In senso contrario alla sussistenza dell'obbligo
di iscrizione nel ruolo dei mediatori in capo a chi agisce su incarico di una
delle parti interessate o comunque svolga attivita riconducibili alla figura
del procacciatore d'affari, si richiama Cass. civ., sez. III, 16 dicembre 2005,
n. 27729 (in Foro it., Rep. 2006, voce Mediazione, n. 20); idem, sez. lav., 25
gennaio 2005, n. 1441 (in Foro it., Rep. 2005, voce Mediazione, n. 33);

bb4) Cass. civ., sez. III, 10 maggio 2011, n. 10205 (in Foro it. 2011, I, 3355, con
nota di commento nonché in Giust. civ. 2012, I, 1821, con nota di FIORILLO)
secondo cui “non sono incompatibili con il diritto dell’Unione europea le
disposizioni della I. 39/89 che riservano ai soli iscritti nel ruolo degli agenti di affari
in mediazione lo svolgimento di ogni attivita di mediazione e prevedono
l'inesigibilita della provvigione in caso di mancanza di iscrizione”; al mediatore
non iscritto nel ruolo non compete nemmeno l'esercizio all'azione di
arricchimento senza causa (Cass. civ., sez. IIl, 2 aprile 2002, n. 4635, Foro it.,
2002, I, 2710, con nota di M. CAPUTI);

bb5) sulla mediazione atipica: in dottrina: M. BARELA, Mediazione,
mediazione «atipica» unilaterale e mandato, in Giur. it., 2017, 1831; F.
BOCCHINI, La c.d. mediazione atipica nel mercato immobiliare, in Contratto e
impr.,2021, 400; in giurisprudenza, anche in connessione con il tema delle
clausole vessatorie: Cass. civ., sez. I, 9 gennaio 2024, nn. 785, (in Dir. e
giustizia, 10 gennaio 2024, con nota di GIAGNOTTT; Giust. civ. mass., 2024) e
673 (in Guida al dir., 2024, 11), entrambe in Foro it., 2024, 1, 418-419 con nota
di D. SANTARPIA, Mediazione atipica, controllo contenutistico e tutela
consumeristica: la saga continua, di DE GIOIA, La presunzione di vessatorieta
delle clausole e di PAGLIANTINI, Un distillato seminegletto di clausole abusive:
variazioni sulla mediazione atipica in Cassazione; Arch. locazioni, 2024, 128; Arch.

loc. cond. e imm., 2/2024; con la sentenza n. 785, la Corte chiarisce la clausola
predisposta unilateralmente dal mediatore - che prevede il diritto alla
corresponsione della provvigione, per un periodo indeterminato dopo la
scadenza del contratto, da parte di un soggetto che si sia avvalso della sua
attivita, qualora l'affare sia stato successivamente concluso da un familiare,
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societa o persona a quest’ultimo riconducibile - & vessatoria, in quanto
determina un significativo squilibrio a carico del consumatore, obbligato ad
una prestazione in favore del professionista indipendentemente da ogni
accertamento, anche in via presuntiva, del preventivo accordo con il
soggetto che ha concluso l'affare o di ogni altra circostanza concreta da cui
risulti che l'affare sia stato agevolato in ragione dei rapporti familiari o
personali tra le parti; con la sentenza n. 673, invece, la Corte precisa che la
necessita dell'approvazione scritta delle clausole vessatorie e esclusa
allorché la conclusione del contratto sia stata preceduta da una trattativa
che abbia avuto ad oggetto specificamente le clausole che avrebbero
necessitato altrimenti di un’autonoma sottoscrizione; Cass. civ., sez. II, ord.,
20 settembre 2022, n. 27505 (in Foro it. 2023, 1, 248 con nota di commento;
Cass. civ., sez. un., 2 agosto 2017, n. 19161 (in Foro it. 2018, I, 269, in Nuova
giur. civ. 2018, 60, con nota di PIZZIMENTIL, in Giur. comm. 2018, I, 923, con
nota di IPPOLITI).
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