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1. Nozione e ratio dell’istituto

La legge 27 febbraio 2015 n. 18 ha recato modifiche alla disciplina la
responsabilita civile dei magistrati.

All’art. 1 si stabilisce che la legge modifica la precedente disciplina di cui alla
legge n. 117 del 1988 cd. Legge Vassalli allo scopo di rendere effettiva la
disciplina che regola la responsabilita civile dei magistrati’ 2.

La finalita di cui all’art. 1 della citata legge e esplicitata nell’esigenza di rendere
effettiva la disciplina, lasciando intendere implicitamente che fin ad ora la
responsabilita civile e stata prevista solo in via teorica ed astratta ma non e stata
attuata.

In realta e stato sottolineato da piu parti che anche negli altri paesi europei,
laddove prevista, sono rari i casi di accertamento della responsabilita civile del
magistrato, a dimostrazione che sussistono limiti intrinseci all’istituto.

Tali limiti sono da rinvenire nella esigenza di tutelare la liberta interpretativa,la
liberta di valutazione dei fatti e delle prove ed il principio di soggezione del
giudice solo alla legge, posto che contro gli atti giudiziari ritenuti illegittimi vi
sono i rimedi ordinari delle impugnazioni.

" Magistrato ordinario in servizio presso la Procura della Repubblica del Tribunale di Roma

! Per un excursus storico sulla responsabilita civile dei magistrati A. Giuliani, N. Picardi La
Responsabilita del giudice Milano 1995, 125 s.

? Vedi anche V. Vigoriti, Le responsabilita del giudice, Bologna 1984,34 ss. G. Zagrebelsky,
La responsabilita del magistrato nell’attuale ordinamento, in Giur. cost. 1982, I, 789
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Si e sostenuto infatti che la possibilita di un “contro processo” con finalita
sanzionatorie contro il magistrato indurrebbe quest’ultimo alla prudenza, al
conformismo ed alle scelte meno rischiose rispetto all'interesse economico della
causa, con lesione del principio della soggezione del giudice alla legge e della
sua indipendenza?®.

Per una tesi addirittura 1"’Assemblea generale dellONU con risoluzione del
29.11.1985 ha riconosciuto che per la particolarita della funzione giurisdizionale
i giudici devono godere d’'immunita personale dalle azioni civili di risarcimento
dei danni patrimoniali derivanti dai loro atti di ufficio e, giacche tale risoluzione
e norma di diritto internazionale generale, la legge sulla responsabilita civile
sarebbe in contrasto con l'art. 10 della Costituzione che stabilisce che
'ordinamento giuridico italiano si conforma alle norme di diritto internazionale
riconosciute.

Tuttavia secondo la Corte Costituzionale tale risoluzione dellONU non e
norma di diritto internazionale con carattere cogente cui segua 1’obbligo di
conformarsi.

Per la Corte Costituzionale con riferimento alla L n. 117-1988 i principi di
autonomia e di indipendenza dei magistrati vanno contemperati col principio
della soggezione del giudice alla legge e con il principio di responsabilita dei
dipendenti pubblici di cui all’art. 28 Cost.

La tassativita dei casi in cui si configurava la colpa grave del giudice fa si che
essa non era tale da incidere sull'imparzialita del giudizio, quindi il giudice
aveva un’ampia possibilita di valutare e di interpretare, possibilita
evidentemente piu ridotta con I’attuale disciplina che pone importanti eccezioni
a tali principi.

Con la legge n. 117-1988 si escludeva espressamente che lattivita di
interpretazione di norme di diritto e quella di valutazione del fatto e delle prove
potessero dar luogo a responsabilita, viceversa con l'attuale disciplina viene
meno nella sostanza (ma non formalmente) tale clausola di salvaguardia e
questa innovazione costituisce senz’altro uno dei punti piu critici della riforma
recentemente approvata.

2. La disciplina

La disciplina della responsabilita civile dei magistrati si basa su di un
meccanismo di azione indiretta.

L’art. 2. della L n. 117-1988,vigente anche a seguito delle modifiche, statuisce
che nel caso di responsabilita per dolo o colpa grave chi ha subito un danno
ingiusto per effetto di un comportamento, di un atto o di un provvedimento
giudiziario posto in essere dal magistrato con dolo o colpa grave

* Sentenza Corte Costituzionale n.18-1989 p. 6 ss. (vedi anche C.Cost.n.2-1968 e n.385-
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nell'esercizio delle sue funzioni ovvero per diniego di giustizia puo' agire
contro lo Stato per ottenere il risarcimento dei danni patrimoniali e anche di
quelli non patrimoniali.

Fatti salvi i commi 3 e 3-bis ed i casi di dolo, nell'esercizio delle funzioni
giudiziarie non puo dar luogo a responsabilita l'attivita di interpretazione di
norme di diritto n € quella di valutazione del fatto e delle prove.

Costituisce colpa grave la violazione manifesta della legge nonche del diritto
dell'Unione europea, il travisamento del fatto o delle prove, ovvero
l'affermazione di un fatto la cui esistenza e incontrastabilmente esclusa dagli
atti del procedimento o la negazione di un fatto la cui esistenza risulta
incontrastabilmente dagli atti del procedimento, ovvero l'emissione di un
provvedimento cautelare personale o reale fuori dai casi consentiti dalla legge
oppure senza motivazione.

L’art. 3 a proposito del diniego di giustizia prevede che costituisce diniego di
giustizia il rifiuto, I'omissione o il ritardo del magistrato nel compimento di atti
del suo ufficio quando, trascorso il termine di legge per il compimento dell'atto,
la parte ha presentato istanza per ottenere il provvedimento e sono decorsi
inutilmente, senza giustificato motivo, trenta giorni dalla data di deposito in
cancelleria.

3. Quando l'omissione o il ritardo senza giustificato motivo concernono la
liberta personale dell'imputato, il termine di cui al comma 1 e ridotto a cinque
giorni, improrogabili, a decorrere dal deposito dell'istanza o coincide con il
giorno in cui si e verificata una situazione o e decorso un termine che rendano
incompatibile la permanenza della misura restrittiva della liberta personale.
Quelli suindicati sono i casi di responsabilita civile come integrati dalla recente
normativa ovvero dalla Legge n. 18-2015.

Colui che si ritiene danneggiato, sussistendo i presupposti, agisce (con un
termine pit lungo ora tre anni prima due anni) nei confronti dello Stato, il quale
a sua volta esercita obbligatoriamente 1'azione di rivalsa entro due anni nei
confronti del magistrato fino al limite della meta dello stipendio annuo (mentre
prima era prevista la responsabilita fino ad un terzo dello stipendio annuo).
Peraltro, a rafforzare l'obbligatorieta della responsabilita del magistrato, nel
caso di omessa azione di rivalsa verso il magistrato si configura responsabilita
contabile a carico del funzionario che non ha esperito I'azione di rivalsa.

Si e anche affermato che vi e autonomia tra azione di risarcimento ed azione di
rivalsa nel senso che la responsabilita del danno non determinerebbe
automaticamente la responsabilita del singolo magistrato, che peraltro puo solo
intervenire nel primo processo (ma non e parte necessaria come per qualcuno
dovrebbe essere).

Infatti per una tesi nell’azione contro lo Stato il giudice valutera I'inescusabilita
della violazione di legge che coincidera con la colpa grave mentre nel giudizio
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di rivalsa contera l'inescusabilita del comportamento del giudice quale criterio
piu rigoroso.

Per altra tesi tale distinzione e solo teorica sicche l'affermazione della
responsabilita civile dello Stato dara sempre luogo in sede di azione di rivalsa
alla responsabilita del magistrato.

Di tale azione di responsabilita devono essere avvisati i titolari dell’azione
disciplinare ovvero il Procuratore Generale della Cassazione ed il Ministro della
Giustizia, i quali, ricorrendone i presupposti, promuoveranno l'azione
disciplinare contro il magistrato.

La legge n. 117-1988 prevedeva il risarcimento dei danni patrimoniali e di quelli
non patrimoniali che derivino da privazione della liberta personale.

La nuova legge n. 18-2015 invece prevede il risarcimento dei danni patrimoniali
e non patrimoniali in ogni caso anche quando non derivino da privazione della
liberta personale.

3. Travisamento e colpa grave

Dubbi di legittimita costituzionale gia sono stati sollevati su tale disciplina.

I problemi principali che si pongono a seguito della modifica legislativa citata
riguardano leliminazione del filtro di ammissibilita e le ipotesi di
responsabilita anche nei casi di travisamento del fatto e delle prove.
L’ambiguita del nuovo testo normativo si evince dal fatto che prima si fa salvo
il principio di interpretazione delle norme e della valutazione del fatto che non
possono essere fonte di responsabilita civile e poi si introducono estese
eccezioni.

Il legislatore all’art. 2 c. 3 della L n. 18-2015 precisa talora tassativamente i casi
in cui e ipotizzabile la colpa grave fonte di responsabilita civile, talaltra tuttavia
scrive di travisamento del fatto e delle prove, con lesione anche del principio di
determinatezza della fattispecie.

Vi e stato chi ha visto nel travisamento una valutazione manifestamente, anche
se non intenzionalmente, erronea: “in sede di applicazione pratica, tutto sara
giocato sulla maniera di valutare la gravita dell’errore”.*

Laddove si prevede che costituisce colpa grave la violazione manifesta della
legge nonche del diritto dell'Unione europea,... ovvero l'affermazione di un
fatto la cui esistenza e incontrastabilmente esclusa dagli atti del procedimento
o la negazione di un fatto la cui esistenza risulta incontrastabilmente dagli atti
del procedimento, non si presentano notevoli problemi interpretativi, come
anche nel caso I’atto non sia motivato o la misura cautelare sia adottata fuori dei
casi previsti dalle legge.

* G. Verde, Responsabilita civile dei magistrati: scompare il filtro di ammissibilita al
giudizio, in Quotidiano del diritto. Il Sole 24 ore p.1 ss.
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Ma d’altro canto il travisamento del fatto o delle prove quando puo concretare
una colpa grave?

Presumibilmente vi sara il piu delle volte una valutazione erronea che non si
concretizza necessariamente nella colpa grave: basti pensare al processo
indiziario nel quale tutto si gioca sulla valutazione degli indizi e sulla loro
gravita, precisione e concordanza.

Sovente accade che il PM chieda la condanna anche in Corte di Assise,
valutando il fatto e le prove come valide ed idonee per affermare la
responsabilita penale dell'imputato e la Corte di Assise talora aderisce alla tesi
del PM e pronunzia sentenza di condanna ma puo accadere che venga
sconfessata in sede di Appello, dove altra sara la valutazione dei fatti e delle
prove, con conseguente assoluzione dell'imputato. (Frequenti sono i casi di
omicidio anche noti che hanno esiti diversi, es. Vitalone, Amanda e Sollecito)
Quid iuris in questi casi? I magistrati di primo grado potranno rispondere
civilmente per essere incorsi in colpa grave per travisamento del fatto e delle
prove, cagionando una condanna dell'imputato che, essendo detenuto nel caso,
ha continuato a soffrire limitazioni alla liberta personale?

Non vi e chi non veda che la questione posta, valevole anche per il giudizio
civile e per le altre giurisdizioni, € cruciale, delicata ed incide sull’essenza della
giurisdizione.

Se la giurisprudenza riterra che la colpa grave scattera solo laddove il giudice
affermi un fatto la cui esistenza e incontrastabilmente esclusa dagli atti del
procedimento o neghi un fatto la cui esistenza risulta incontrastabilmente dagli
atti del procedimento, allora e chiaro che la norma de qua ¢ inutiliter data.

Se invece riterra che il travisamento del fatto e delle prove sia il frutto di un
errore inescusabile si aprira un lungo contenzioso per fissare i paletti
dell'inescusabilita dell’errore, con aumento di controversie giudiziarie e con
una sostanziale indebita pressione sulla funzione giurisdizionale.

4. L’azione diretta

Vi & da premettere che da parte di alcuni vi era stata addirittura la proposta di
un’azione di responsabilita diretta contro il magistrato da parte del cittadino
che si riteneva leso.

Tale azione diretta, peraltro sconosciuta negli altri ordinamenti, avrebbe inciso
fortemente sull’autonomia ed indipendenza dei magistrati, che si sarebbero
trovati esposti agli attacchi strumentali di parti interessate ad allontanare il
magistrato sgradito.

Né si puo affermare che in occasione del referendum sulla responsabilita civile
dei magistrati del 1987 gli elettori abbiano voluto votare a favore dell’azione
diretta verso il magistrato perché un quesito specifico sul punto non vi e stato
né poteva esservi e quindi non si pone alcun contrasto con la volonta popolare.

5
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E quanto avviene nel campo penale ex art. 13 L n. 117-1988: di regola il soggetto
danneggiato non puo agire contro il magistrato, fatta eccezione per il caso in cui
il danno sia derivato da un fatto che costituisce reato.

In tale caso anche a seguito della denunzia e dell’eventuale processo il soggetto
potra o costituirsi parte civile ovvero agire autonomamente in sede civile contro
lo stesso magistrato e lo Stato quale responsabile civile.

Si rafforza, come anticipato sopra, 1'obbligo dell’azione di rivalsa in quanto e
prevista la responsabilita contabile da parte del funzionario che non eserciti la
rivalsa e la Corte dei Conti annualmente richiede e monitora i casi di condanna
del magistrato per fatti costituenti reato.

La ratio della differente disciplina e da ricercare evidentemente anche nella
maggiore gravita delle condotte poste in essere con dolo dal magistrato,
allorquando pone in essere la condotta tipica corrispondente ad un fatto reato.

Il problema che si pone e quello della denunzia strumentale che e rivolta ad
allontanare il magistrato “sgradito” da un determinato processo.

E pur vero che la giurisprudenza della Cassazione costantemente ritiene che
tale evenienza non possa costituire motivo di astensione ovvero di ricusazione,
tuttavia si crea 'opportunita che il magistrato non tratti il processo per il quale
e stato denunziato.

In tal modo l'attacco strumentale, che il piu delle volte si esaurisce in
un’archiviazione, raggiunge il suo fine neanche tanto occulto.

Si discute pertanto se in tali casi non sia piu opportuno che la proposizione
della denunzia sia posticipata all’esito del processo o quantomeno della fase
(ovvero sia sospeso il relativo procedimento come avviene per il reato di cui
all'art. 371 bis cp), prevedendo un meccanismo di sospensione della
prescrizione, proprio al fine di tutelare il magistrato da strumentali denunzie
penali e connesse richieste di risarcimento dirette, che sono tutt’altro che
infrequenti nella pratica®.

5. 1l filtro di ammissibilita

Secondo la legge n. 117-1988, 1'art. 5 prevedeva che il Tribunale competente
sull’azione risarcitoria contro lo Stato dichiarava inammissibile la domanda
quando non erano rispettati i termini, non vi erano i presupposti ovvero
quando era manifestamente infondata.

Tale filtro endoprocessuale di ammissibilita e stato eliminato con la nuova
disciplina citata® 7 8.

> Giampietro Ferri, La Responsabilita civile dei magistrati nell’ordinamento italiano e le
prospettive di riforma, in Scritti in memoria di Alessandra Concaro, in www.giurcost.org,
p- 10 ss.
® P. Trimarchi, Rischio di distorsione delle decisioni in Corriere della Sera 29.03.11
7 Scotti Luigi, La responsabilita civile dei magistrati, Milano, 1988, p. 173

6



www.dirittifondamentali.it - Universita degli studi di Cassino e del Lazio Meridionale — ISSN: 2240-9823

Invero la Corte Costituzionale aveva riconosciuto la sua legittimita perché
garantiva adeguatamente il giudice dalla proposizione di azioni
manifestamente infondate che potessero attentare alla sua serenita, impedendo
di creare i presupposti per I'astensione e la ricusazione.

Posta la natura peculiare della funzione giurisdizionale, tale filtro non si
configurava quale odioso privilegio ma garanzia posta a presidio dei principi di
autonomia ed indipendenza al fine di scongiurare azioni temerarie e
strumentali.

Con la riforma de qua viene meno tale filtro di ammissibilita e cio costituisce un
evidente venire meno delle garanzie costituzionali del giudice, poiché non si
trattava di uno schermo personale del giudice ma appunto di un meccanismo
volto a tutelare la necessaria peculiarita del giudicare.

Il filtro de quo non significava impunita per il giudice perché era possibile
agire, esso costituiva una prima barriera per tutti coloro che miravano
essenzialmente ad intimidire la persona fisica del magistrato.

6. La clausola di salvaguardia

La responsabilita in caso di travisamento del fatto e delle prove incide invece
sul principio della liberta di interpretazione, sebbene anche da ultimo il
legislatore affermi solennemente all’art. 2 L n. 18-2015 che, fatte salve talune
ipotesi di cui ai c.3 e 3 bis e del dolo, 'attivita di interpretazione di norme di
diritto né quella di valutazione del fatto e delle prove non puo dar luogo a
responsabilita (cd. clausola di salvaguardia).

In precedenza la cd. Legge Vassalli n. 117-1988 escludeva in ogni caso tout court
la responsabilita per l'attivita di interpretazione di norme di diritto e per quella
di valutazione del fatto e delle prove.

Se I'interpretazione delle norme di diritto si risolva in una violazione manifesta
della legge e la valutazione dei fatti e delle prove in un travisamento degli uni e
delle altre non opera la cd clausola di salvaguardia e quindi sara ravvisabile la
responsabilita del magistrato®.

Questa disposizione puo dare adito a diversi problemi, il primo fra i quali e
favorire il conformismo giudiziario in quanto per timore di eventuali azioni di
responsabilita il giudice preferira accodarsi allindirizzo giurisprudenziale
dominante anziché optare per interpretazioni che tutelino maggiormente le
fasce deboli ovvero i diritti fondamentali.

& Cfr. Giampietro Ferri, La Responsabilita civile cit. p. 10
? G. Verde, Responsabilita civile dei magistrati: scompare il filtro di ammissibilita al
giudizio, in Quotidiano del diritto_Il Sole 24 ore p.1 ss.
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In questo modo si comprimono i principi cardine dell'indipendenza e
dell’autonomia del magistrato e si incide anche sulla sua imparzialita.

Vi e tuttavia chi ribatte che in tali casi anche se si e al cospetto di un tentativo di
“normalizzare” il potere giudiziario, tuttavia il rischio dell’appiattimento non vi
sarebbe in quanto nel giudice europeo tende a prevalere la tradizione
anglosassone che include la giurisprudenza tra le fonti del diritto.

Tuttavia tale ultima tesi e astratta e non e condivisibile stante la diversita del
nostro sistema e stante comunque il rischio immediato (per la attuale riforma)
insito in interpretazioni radicalmente innovative, che sappiano cogliere i nuovi
valori che si formano con I'evoluzione.

La violazione manifesta di legge e la violazione del diritto europeo

La Corte di Giustizia dell’'Unione Europea ha stabilito (sentenza Traghetti
Mediterraneo spa del 2006) che la violazione del diritto europeo da parte del
giudice nazionale non puo comportare 1'esclusione della responsabilita dello
Stato per i danni causati dalla stessa Corte di Cassazione, che con
interpretazione di norme ha violato manifestamente il diritto europeo vigente.
Ai fini della determinazione dei casi in cui sussiste la violazione manifesta della
legge nonche del diritto dell'Unione europea si tiene conto, in particolare, del
grado di chiarezza e precisione delle norme violate nonche dell'inescusabilita e
della gravita dell'inosservanza. In caso di violazione manifesta del diritto
dell'Unione europea si deve tener conto anche della mancata osservanza
dell'obbligo di rinvio pregiudiziale ai sensi dell'articolo 267, terzo paragrafo, del
Trattato sul funzionamento dell'Unione europea, nonche del contrasto dell'atto
o del provvedimento con l'interpretazione espressa dalla Corte di giustizia
dell'Unione europea, come prescrive I'art. 2 c. 3 bis della L n. 18-2015.

Anche la responsabilita contabile si puo configurare in questi casi come
disposto espressamente dalla legge.

7. Ulteriori profili di illegittimita costituzionale

La trattenuta fino alla meta dello stipendio annuale dei magistrati, nella misura
di un terzo dello stipendio mensile e non di un quinto costituisce un altro
profilo di illegittimita costituzionale oltre a quelli gia delineati (violazione
dell’autonomia ed indipendenza della funzione giurisdizionale) poiché
contrasta con gli artt.28 e 3 della Cost. per l'irragionevolezza in quanto non si
comprende come mai per tutti i dipendenti pubblici il sequestro e
pignoramento e previsto per un quinto mentre per i magistrati per un terzo.
Non vi e chi non veda che l’attuale assetto normativo specie in tema di prova
indiziaria fa si che il giudice, al fine di evitare di incorrere nella rigorosa
responsabilita civile, optera per la soluzione pili semplice ovvero per quella
assolutoria ed in materia civile si conformera sempre alla giurisprudenza
dominante.
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Altro profilo di illegittimita costituzionale e da ravvisarsi nel fatto che al giudice
e solo riconosciuta la facolta di intervenire nel processo contro lo Stato anziché
essere dall’inizio parte necessaria del processo nel quale si decide se vi sia stato
un danno causato alla parte da atti e condotte dello stesso magistrato.

Non sembra invece fondata la tesi di chi ritiene che da questa disciplina
discenda una situazione di ambiguita per la responsabilita del pubblico
ministero poiché anche per il PM si pongono concretamente profili di
responsabilita sia per quanto concerne il diniego di giustizia, sia per richieste di
misure cautelari reali e personali senza che vi siano i presupposti.

Piu problematica e l'ipotesi di responsabilita del PM non tanto nel ritardo nel
provvedere quanto nel rifiuto di agire o per meglio dire quando non ravvisi
indizi di reita, con valutazione dei fatti e delle prove che appunto attenga
all’interpretazione delle norme ed alla valutazione dei fatti e delle prove.

A rigore anche in questi casi un’interpretazione che costituisca una manifesta
violazione di legge ovvero una valutazione dei fatti e delle prove che si traduca
in manifesta violazione di legge potra comportare una responsabilita civile del
PM, con pressione anche qui sulla funzione giudiziaria del PM e sulla sua
indipendenza e sul suo essere parte imparziale. (Del resto il codice di procedura
penale pone rimedi contro l'inazione del PM attribuendo al giudice delle
indagini preliminare anche il potere di ordinare la formulazione coattiva
dell'imputazione).

8. Conclusioni

Pur senza voler affermare l'esenzione da responsabilita civile dei magistrati,
raccomandata dallONU nel 1985 per la particolarita della funzione
giurisdizionale, tuttavia la riforma attuale, come si e visto, pone delicati profili
di illegittimita costituzionale, che fanno pendere la bilancia a netto sfavore dei
magistrati.

Si e dapprima scritto dei limiti intrinseci della responsabilita civile dei
magistrati e da taluno si e affermato che forse lo strumento migliore per
sanzionare forme di responsabilita dei magistrati € la responsabilita
disciplinare, che funziona in maniera certamente pil incisiva nella categoria dei
magistrati rispetto ad altre categorie del pubblico impiego.

Tale opzione e certamente condivisibile, poiché lo strumento della tutela dei
diritti dell’'utente del servizio giustizia con un’efficace azione preventiva nella
valutazione dei magistrati, come pure e stato proposto, appare molto teorico e
comungque non decisivo nella fattispecie concreta.

Anche il sistema piu rigoroso di necessaria valutazione di professionalita e di
formazione non esclude errori o forme di responsabilita anche per colpa grave,
sicche poi si rende necessario intervenire nel caso concreto e sanzionare
condotte violative dei canoni professionali.
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D’altro canto anche listituto della riparazione per le vittime degli errori
giudiziari non e idoneo poiché e limitato a chi abbia subito un’ingiusta
detenzione e non sanziona condotte dannose del singolo magistrato.

Certo e che la giurisprudenza europea non ha dettato (rectius imposto) norme
per la responsabilita civile dei magistrati, “poiché ogni Stato puo legiferare
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come crede...” (come ripetutamente e stato detto per giustificare
I'approvazione dell’attuale riforma)'.

Il rischio dell’attuale disciplina e che l'azione di responsabilita divenga
un’ulteriore impugnazione, con il rischio opposto che si veda il travisamento
solo come il frutto di un errore inescusabile, cosi da ridurre drasticamente le
azioni di responsabilita, con il proliferare in entrambi i casi di azioni
strumentali.

A questo punto e piu che auspicabile un urgente intervento della Corte
Costituzionale al fine di fissare dei necessari paletti in tema di responsabilita
civile dei magistrati, soprattutto per quanto concerne l'essenza stessa del
giudicare ovvero la libera interpretazione delle norme e la libera valutazione

dei fatti e delle prove.

10 G. Verde, Responsabilita civile dei magistrati cit. p. 1
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