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GIOVANNI AMOROSO

Sul bilanciamento tra responsabilita
civile dei giudici e garanzie
costituzionali della giurisdizione:
dubbi di legittimita costituzionale
dell’eliminazione del filtro

di ammissibilita della domanda
risarcitoria

455

Larticolo ha ad oggetto un rilevante aspetto della nuova disciplina
della responsabilita civile dei magistrati (legge n. 18 del 2015): I'elimi-
nazione del c.d. filtro di ammissibilita, ossia del preliminare vaglio
dell’ammissibilita della domanda di risarcimento del danno proposta
dal danneggiato nei confronti dello Stato con conseguente esposi-
zione, immediata e generalizzata, del giudice al rischio di rivalsa dello
Stato nei suoi confronti. L’Autore esamina in particolare i dubbi di
legittimita costituzionale di tale abrogazione in ragione del possibile
vulnus alla garanzia di terzieta ed indipendenza del giudice.

The essay concerns an important aspect of the new rules of civil liability of
Judges (Law no. 18 of 2015): the elimination of the preliminary examination
of the admussibility of claims for damages put in by alleged victims against the
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State. The author examines the resulting exposure of judges, immediately
and in any case, at risk of having to refund the State and the doubts of the
constitutionality of such a repeal of the previous prevision in respect of the
guarantee of tmpartiality and independence of judges.

Sommario: 1. Premessa. — 2. Azione diretta solo nei confronti dello Stato. — 3.
Postergazione dell’azione di responsabilita civile. — 4. Il necessario bilanciamento
tra responsabilita dei giudici e garanzie costituzionali della giurisdizione. — 5. 11
c.d. filtro: la previa valutazione di ammissibilita della domanda. — 6. Sull’asten-
sione e ricusazione del giudice che sia intervenuto nella causa promossa dal dan-
neggiato con azione risarcitoria ex art. 2 1. n. 117 del 1988 — 7. Sulla indispensa-
bilita di un filtro di ammissibilita secondo la giurisprudenza costituzionale. — 8.
L’incostituzionalita di un regime di responsabilita civile senza filtro di ammissi-
bilita: Corte cost. n. 468 del 1990. — 9. L’azione risarcitoria diretta senza filtro di
ammissibilita nel caso di reato. — 10. Conclusioni.

1. - Premessa.

[art. 3, comma 2, della legge 27 febbraio 2015, n. 18, che ha modificato la
disciplina della responsabilita civile dei magistrati, ha abrogato l'art. 5
della legge 13 aprile 1988, n. 117, che prevedeva il c.d. filtro di ammissi-
bilita, ossia il procedimento in camera di consiglio di preliminare vaglio
dell’ammissibilita della domanda di risarcimento del danno proposta dal
danneggiato nei confronti dello Stato per responsabilita per dolo o colpa
grave del giudice (ex art. 2, comma 1, 1. n. 117 del 1988) con possibilita di
successiva rivalsa dello Stato nei confronti del giudice.

LLe considerazioni che si vengono a svolgere sulla compatibilita costituzio-
nale di un sistema di responsabilita civile dei magistrati senza il filtro di
tale procedimento preliminare richiedono un’iniziale premessa di inqua-
dramento.

La legge n. 117 del 1988 fu resa necessaria a seguito dell’abrogazione per

via referendaria degli artt. 55, 56 e 74 c.p.c. che in precedenza disciplina-
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Tra responsabilita civile dei giudici e garanzie costituzionali

vano la responsabilita civile dei magistrati '. Anzi, per dare tempo al
Parlamento di legiferare in malteria, 'effetto abrogativo del referendum
popolare fu differito per la massima durata di tempo consentita (ex art. 2 1.
n. 332 del 1987) 2.

Lalegge n. 18 del 2015 si e resa invece necessaria per una ragione del tutto
diversa: quella di dare seguito alla decisione della Corte di giustizia 24
novembre 2011, C-379/10 3, che ha accolto il ricorso per inadempimento
proposto dalla Commissione europea nei confronti della Repubblica ita-
liana ed ha affermato che quest’ultima — escludendo qualsiasi responsabi-
lita dello Stato italiano per i danni arrecati ai singoli a seguito di una
violazione del diritto dell’Unione imputabile a un organo giurisdizionale
nazionale di ultimo grado, qualora tale violazione risulti da interpretazione
di norme di diritto o da valutazione di fatti e prove effettuate dall’organo
giurisdizionale medesimo, e limitando tale responsabilita ai soli casi di
dolo o colpa grave ai sensi dell’art. 2, commi 1 e 2, della legge n. 117 del
1988 — ¢ venuta meno agli obblighi ad essa incombenti in forza del prin-
cipio generale di responsabilita degli Stati membri per violazione del
diritto dell’Unione da parte di uno dei propri organi giurisdizionali di
ultimo grado.

I dal decisum di questa pronuncia che occorre partire, ossia dalla ritenuta
mancanza nell’ordinamento giuridico italiano della concreta azionabilita
di una pretesa risarcitoria nei confronti dello Stato per violazione del
diritto dell’Unione a seguito di pronunce giurisdizionali anche del giudice

di ultima istanza (come gia affermato in generale da Corte giust. 30 set-

I Per la previgente disciplina della materia v. N. Trocker, La responsabilita del giudice, in Ri.
trim. dir. proc. cio., 1982, 1314; V. Vicoriti, Le responsabilita del giudice, Bologna, 1984.

2 In dottrina a commento della legge n. 117 del 1988 v. A. Proro Pisai, La nuova legge sulla
responsabilita civile dei magistrati: il giudizio nei confronti dello Stato, in Foro it., 1988, 420; L.
Scorry, La responsabilita civile dei magisirati, Milano, 1988; N. Picarpi-R. VaccArELLA (a cura di),
La responsabilita civile dello stato giudice, Padova, 1990; A. Giuriasi-N. Picarpt, La responsabilita
del giudice, Milano, 1995; F.P. Luiso, La responsabilita civile del magistrato secondo la legge 13
aprile 1988 n. 117, in M. Vorrt (a cura di), La responsabilita dei magistrati, Napoli, 2008, 175 ss.
3 In Foro ., 2012, IV, 13, con nota di K. Scobrirry, Violazione del diritto dell’Unione europea
imputabile all'organo giurisdizionale di ultimo grado: una proposta al legislatore. Cfr. anche F.
ANCORA, Le responsabilita per errore dei magistrati. Problemi di ottemperanza alla giurisprudenza
Ue.in Giurisdiz. amm., 2011, 111, 955; F.FAssrING La responsabilita civile ded magistrati ed il diritto
dell’Ue, in Giornale dir. amm., 2012, 626.
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tembre 2003, C-224/01, Kobler c¢. Repubblica d’Austria 4, e da Corte giust.
13 giugno 2006, C-173/03, Traghetti del Mediterraneo c. Repubblica ita-
liana »).

In vero nella vicenda che riguardava la liquidazione della societa Traghetti
del Mediterraneo in una pronuncia di poco precedente la stessa Corte
(Corte giust. 10 giugno 2010, C-140/09 6) aveva affermato che il Tribunale
di Genova aveva gia riconosciuto la possibilita, secondo I'ordinamento
giuridico nazionale, di far valere la responsabilita extracontrattuale dello
Stato per violazione del diritto dell’Unione da parte un organo giurisdi-
zionale anche di ultima istanza (il riferimento ¢ a Trib. Genova, 31 marzo
2009 7). La tesi dell’ordinaria responsabilita extracontrattuale (ex art. 2043
c.c.) ¢ venula poi a saldarsi con la piu generale previsione dell’art. 4,
comma 43, . n. 183 del 2011, secondo cui la prescrizione del diritto al
risarcimento del danno derivante da mancato recepimento nell’ordina-
mento dello Stato di direttive o altri provvedimenti obbligatori comunitari
e quella della responsabilita extracontrattuale (art. 2947 c.c.).

Quindi in effetti ¢’era gia almeno una giurisprudenza di merito (non
contraddetta da una giurisprudenza di legittimita di segno contrario) che
riconosceva nel nostro ordinamento giuridico, pur ferma la disciplina
posta dallalegge n. 117 del 1988, la risarcibilita del danno daviolazione del
diritto dell’'Unione da parte dei giudici ricorrendo ai principi generali
della responsabilita civile extracontrattuale.

Ma non di meno occorre partire dal presupposto, alfermato da Corte giust.
24 novembre 2011, C-379/10, cit., secondo cui invece nel nostro ordina-
menlo giuridico una lale prelesa risarcitoria non era in concrelo ulilmente
esercitabile perché la legge n. 117 del 1988 prevedeva in termini troppo
restrittivi la responsabilita civile dello Stato per la violazione del diritto

dell’Unione da parte dei giudici nazionali per essere tale, in generale, la

i In Foro ., 2004, 1V, 4, con nola di E. Scoprrry, </ rancovich» presa sul serio: la responsabilita
dello Stato per violazione del diritto comunitario derivante da progvedimento giurisdizionale.

5 In Foro ., 2006, 1V, 417, con nota di E. Scoorrri, Violazione del diritto comunitario derivante
da proyvedimento giurisdizionale: illecito dello Stato e non del giudice.

6 In Foroat., 2011, IV, 141.

7 In Giur. mer., 2010, 991.
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responsabilita civile per i danni cagionali nell’esercizio delle funzioni
giudiziarie dai magistrali 8.

Pertanto, per dare seguito a questa decisione e rimuovere la situazione di
inadempienza ritenuta dalla Corte di giustizia, 'esigenza che si e presen-
tata al legislatore italiano ¢ stata quella di ampliare tale responsabilita
civile dello Stato con riferimento mirato alla violazione del diritto del-
I’'Unione al fine di dare, a chi si assume danneggiato, un effettivo stru-
mento di tutela in ipotesi — da considerarsi eccezionale e residuale perché
al di la di ogni rimedio impugnatorio interno — di “violazione sufficiente-
menle carallerizzala” del diritto dell’Unione, ossia di una “violazione grave
e manifesta” tale da giustificare, pur in presenza della formazione della
cosa giudicata secondo la disciplina processuale dell’ordinamento nazio-
nale, una sorta di controprocesso, ancorché (di norma) non tra le stesse
parti V.

Invece — come risulta dalla stessa giurisprudenza comunitaria — la respon-
sabilita del giudice, pitt 0 meno ampia secondo gli ordinamenti nazionali,
e altra cosa. Ha affermato in termini inequivocabili Corte giust. 30 settem-
bre 2003, C-224/01, Kobler c. Repubblica d’Austria, cit.: Per quanto ri-
guarda I'indipendenza del giudice, occorre precisare che il principio di
responsabilita di cui trattasi riguarda non la responsabilita personale del
giudice, ma quella dello Stato».

Quindi - nella pit circoscritta ottica dell’esame della modifica della legge
n. 117 del 1988 al solo profilo dell’eliminazione del filtro di ammissibilita
— va comungque premesso che I'esigenza di adeguamento a Corte giust. 24
novembre 2011, C-379/10, cit., non richiedeva affatto anche di rimuovere
tale filtro, che pertanto rimaneva nella piena discrezionalita del legislatore

nazionale.

8 In questa prospettiva v. G. Furei, La responsabilita dello Stato per la violazione del diritio Ue
commessa dal giudice nazionale e la legge sulla responsabilita cioile dei magistraii, in Rio. trim. dir.
e proc. civ., 2012, 633; M. Nistico, Dalla Corte di giustizia una censura al diritto vivente in tema di
responsabilita dei magistrati, in Quaderni costituzionali, 2012, 149.

9 M.R. Donxarusnin, Responsabilita dei magistraii e giurisprudenza della Corte europea di giusti-
zia, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2011, 669.
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2. - Azione diretta solo nei confronti dello Stato.

Fatta questa premessa, giova innanzi tutto sottolineare che la legge n. 18
del 2015, pur modificando in pitu punti la legge n. 117 del 1988, non ha
pero revocato quello che era il principio fondamentale di quest’ultima: la
legiltimazione passiva solo dello Stato — e non anche del magistrato — a
fronte di una domanda di risarcimento del danno ingiusto subito per
effetto di un comportamento, di un atto o di un provvedimento giudiziario
poslo in essere dal magistrato con dolo o colpa grave nell’esercizio delle
sue funzioni; magistrato poi esposto, ricorrendone gli specifici presuppo-
sti, all’azione di rivalsa dello Stato net suoi confronti dopo 'avvenuto
risarcimento del danno in favore di chi ha esercitato, con esito lavorevole,
l'azione di responsabilita civile 0. Tale principio costituisce attuazione
net limiti della specialita dell’attivita del giudice — del precetto costituzio-
nale (arl. 28 Cosl.) che vuole che i funzionari e i dipendenti dello Stato e
degli enti pubblici siano direttamente responsabili, secondo le leggi pe-
nali, civili e amministrative, degli atti compiuti in violazione di diritti,
mentre allo Stato e agli enti pubblici si estende tale responsabilita civile;
norma questa che la Corte costituzionale ritiene essere applicabile anche
al magistrali con rinvio alla legge ordinaria (Corte cost., 14 marzo 1968, n.
2113 febbraio 1987, n. 26 12,19 gennaio 1989, n. 18 1%, 5 novembre 1996,
n. 385 14).

La specialita del regime della responsabilita civile dei magistrati rispetto a
tale canone — piu volte affermata dalla giurisprudenza costituzionale — si
desume dal Titolo TV della seconda Parte della Costituzione nella misura
in cui tra 1 principi fondamentali che governano la magistratura vi sono
quello della soggezione del giudice soltanto alla legge (art. 101, comma 2,

Cosl.), quello dell’indipendenza della magistratura (art. 104, comma 1, e

10 K. Ranionno, La responsabilita civile dei magistrati dopo la [ 13 aprile 1988 n. 117, in Riv. corte
conti, 1992, fasc. 4, 211.

" In Giur. cost., 1968, 288, con nota di Caserra. In dottrina v. AM. Saxourir, Auid del giudice e
responsabilita cioile, in Scrittd in onore di S. Pugliati, 111, Milano, 1978, 1293 ss.

12 In Grust. civ., 1987, 1, 756.

15 In Foro it., 1989, 1, 305, con nota di Scorri, La responsabilita civile per le pronunce dei giudici
collegiali nelle valutazioni della Consulta. Cfr. anche C. Aviro, /n margine a Corte cost., 19
gennaio 1989, n. 18, sulla responsabilita cioile dei magistrati, in Resp. civ., 1989, 584.

Y Tn Giur. cost., 1996, 3542, con nota di BARTOLE.
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108, comma 2, Cosl.) e quello della terzieta ed imparzialita del giudice (art.
111, comma 2, Cost.) 15

La Corte costituzionale ha infatti precisato che la «peculiarita della fun-
zione giudiziaria (...) rende necessaria la previsione di condizioni e limiti
alla responsabilita dei magistrati, in considerazione dei disposti costitu-
zionali appositamente dettati per la magistratura (artt. 101-113) a tutela
della sua indipendenza e dell’autonomia delle sue funzioni». Ed ancora:
daresponsabilita ex art. 28 della Costituzione va regolata con la previsione
di condizioni e di limiti a tutela dell’indipendenza e dell'imparzialita del
giudice» '6. Sicché necessariamente opera il bilanciamento con i parametri
costituzionali sulla giurisdizione: la Costituzione «sancisce, ad un tempo, il
principio d’'indipendenza (artt. 101, 104 e 108) ¢ quello di responsabilita
(art. 28) al fine di assicurare che la posizione super partes del magistrato non
sia mai disgiunta dal corretto esercizio della sua alta funzione» (Corte cost.

385 del 1996, cit.).

Viene in rilievo in particolare il canone del “giudice terzo ed imparziale”
posto dal secondo comma dell’art. 111 Cost. Il giudice che ha di fronte a sé
parti che, successivamente, avessero la possibilita di far valere diretta-
mente nei suoi confronti la responsabilita civile per il suo operato nell’ap-
plicare, o non applicare, la legge, potrebbe avere una sorta di metus litis,
peraltro con peso diverso per una parte, quella piu attrezzata di mezzi o piu
agguerrila, piuttosto che per un’altra parte, quella piu debole oppure
quella pubblica, quale un’Amministrazione dello Stato; cio altererebbe la
parita delle parti e costituirebbe un elemento di disturbo se non un vero e
proprio pregiudizio nell’attivita che il giudice ¢ chiamato a svolgere, indu-
cendolo a preferire decisioni “meno rischiose”.

D quindi necessario un bilanciamento tra il prineipio di responsabilita che
discende dall’art. 28 Cost. ¢ le garanzie costituzionali della giurisdizione 7;
bilanciamento che sia la legge n. 117 del 1988 che la legge n. 18 del 2015

inverano innanzi tutto — ma non solo — nella responsabilita diretta dello

15 G. ZAGREBELSKY, La responsabilita del magistrato nell attuale ordinamento, in Giur. cost., 1982, 1,
789; K. Bioxbl, La I(’S])()IIVI[)I/IT{I del magistrato. Saggio di diritto (omnﬁmnu/f' Milano, 2006, 197 ss.
16°S. Panizza, La responsabilita (/w/() dei magistrati nella giurisprudenza costituzionale, in M.
Vorrl (a cura dl‘ La responsabilita dei magistrati, Napoli, 2008 201 ss.

17 V. CANIELLO, Profili costituzionali della I‘PS])OIIY([/)I/N{I dei magistrati, in Foro it., 1984, V, 353.

Giustizia civile - n. 3 - 2015

461



462

Giovanni Amoroso

Stato, e non gia del giudice, a fronte dell’azione di chi ha subito un danno
ingiusto e nella responsabilita (indiretta quindi) del giudice solo nei ri-
guardi dello Stato quanto alla possibile rivalsa di quest’ultimo per essersi
trovato esposto all’azione di responsabilita civile per lattivita di quel
giudice, fatta salva in ogni caso laresponsabilita diretta del giudice per fatti
costituenti reato '8. Cosi sono risultate disattese quelle istanze piu radicali,
talvolta emerse nell’opinione pubblica ed in Parlamento, dirette invece ad
introdurre in via generale la responsabilita diretta dei giudici (cfr. le
richieste di referendum popolare dichiarate inammissibili da Corte cost.
10 febbraio 1997, n. 34 1 ¢ 7 febbraio 2000, n. 38 29; il disegno di legge
coslituzionale AC 4275 e segnatamente il suo arl. 14 che prevedeva I'in-
troduzione in Costituzione dell’art. 113-bis sulla responsabilita diretta dei

magistrali; 'emendamento Pini 30.052 al disegno di legge comunitaria

2010 A.C. 4059-A) 21,

3. - Postergazione dell’azione di responsabilita civile.

[l principio dell’esclusione della responsabilita diretta del giudice si com-
pleta con il canone, al primo strettamente connesso, della postergazione
della azionabilita di una pretesa risarcitoria all’esperibilita degli ordinari
mezzi di impugnazione e — come prescrive tuttora l'art. 4, comma 2, . n.
117 del 1988, in questa parte non modificato dalla 1. n. 18 del 2015 — agli
altri rimedi previsti avverso 1 provvedimenti cautelari e sommari, e comun-
que a quando non siano piu possibili la modifica o la revoca del provve-
dimento ovvero, se tali rimedi non sono previsti, a quando sia esaurito il
grado del procedimento nell’ambito del quale si ¢ verificato il fatto che ha
cagionato il danno. Tale prescrizione e riferita alle impugnazioni ordina-
rie, ma non preclude piu in generale la possibile rilevanza, al fine di
limitare la responsabilita dello Stato fino ad escluderla, della rimediabilita

del danno anche con impugnazioni straordinarie (azione di revocazione

18 N. Durante, La responsabilita civile dei magistrati. Tra garanzie costituzionali, moniti europet,

sussulti referendari e legislativl, in Giurisdiz. amm., 2013, 1V, 261.

19 In Foro it., 1997, 1, 655, con nota di Romsorr.

20 In Foro i1., 2000, 1, 703, con nota di RomsoLl.

2t Sulle prospettive di riforma v. G. Firri, La responsabilita civile dei magistrati nell ordina-
mento italiano e le prospettive di riforma, in Dir. e soc., 2012, 151.
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straordinaria in sede civile ex art. 395, 1. 1,2, 3 e 6, o ex art. 391-bis c.p.c.;
ricorso straordinario in materia penale ex art. 625-bis c.p.p.; il “diverso
caso di revisione” innestato per effetto della dichiarazione di illegittimita
costituzionale dell’art. 630 c.p.p., ad opera di Corte cost. 7 aprile 2011, n.
113 22, ove necessario per conformarsi ad una sentenza definitiva della
Corte eur. dir. uomo nel caso di giudizio penale che non sia stato rispelt-
toso del principio del giusto processo ex art. 6 CEDU). Essa quindi in
generale scherma la possibilita che un’azione risarcitoria sia esperila
quando nel processo possa ancora interloquire il giudice, inteso imperso-
nalmente ed in senso ampio, quindi comprensivo anche del giudice delle
impugnazioni ordinarie e straordinarie. [ di tutta evidenza che un’azione
risarcitoria esercilata quando il giudice possa ancora provvedere nel pro-
cesso dove sia stata posta in essere quell’attivita che si allega essere fonte
di danno risarcibile costituirebbe un palese elemento di alterazione della
garanzia di terzieta ed indipendenza del giudice. I magistrato, che vede
chiamato in giudizio lo Stato in ragione della sua attivita di giudice asse-
ritamente causativa di danno risarcibile e che quindi ¢ potenzialmente
destinatario di un’azione di rivalsa nei suoi confronti, non ¢ piu, nella
sostanza, in una posizione di piena terzieta ed indipendenza ove sia ancora
chiamato a provvedere con effetti o ricadute sulla posizione soggettiva di
chi abbia gia azionato il giudizio risarcitorio. Il canone della postergazione
dell’azione risarcitoria mira (anche) ad evilare che cio accada.

Questo principio — nella sua formulazione generale ed ampiamente com-
prensiva, limitata solo nell’ipotesi in cui il grado del procedimento non si
concluda in tre anni (art. 4, comma 3) ed in disparte l'ipotesi in cui il fatto
causalivo del danno ingiusto si configuri come un illecito penale, che
facoltizza invece 'azione diretta (art. 13 1. n. 117 del 1988) - risulta confer-
mato anche nella legge n. 18 del 2015 che, pur modificando I'art. 4 cit., si
e limitata soltanto ad elevare il termine di decadenza (da due a tre anni) per
I'esercizio dell’azione di rivalsa, lasciando nel resto la norma previgente
sicché il principio suddetto ¢ implicitamente ribadito.

Anche sotto questo profilo il bilanciamento di cui si diceva rimane inal-

terato (perché non e stato modificato 'art. 4, salvo che per la durata del

22 In Foro it., 2013, 1, 802, con nota di CaLo.
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menzionato termine di decadenza): 'azione di responsabilita civile del
magislralo ¢ esperibile, per cosi dire, solo quando quest’ultimo e gia uscito

di scena.

4. - Il necessario bilanciamento tra responsabilita dei giudici e garanzie

coslituzionali della giurisdizione.

A fronte della ribadita affermazione di tale complessivo principio (azione
risarcitoria diretta solo contro lo Stato, necessariamente postergata al
giudizio in cui il fatto causativo del danno ¢ stato posto in essere, e solo
azione di rivalsa nei confronti del giudice) ¢’¢ ora il diverso contenuto,
soslanziale e processuale, delle due leggi: lalegge n. 18 del 2015 — per usare
un formula sintetica e nello stesso tempo, in via di prima approssimazione,
latamente generica - rende piu esposto il magistrato a subire iniziative che
lo vedono chiamato a rispondere per la sua attivita di quanto non lo fosse
prima nel regime della legge n. 117 del 1988 nella sua formulazione origi-
naria.

La questione che si pone e quindi se il necessario bilanciamento tra
responsabilita dei giudici e garanzie costituzionali della giurisdizione — che
nei termini fissati dalla legge n. 117 del 1988 ¢ stato ritenuto essere
adeguato ¢ quindi legittimo dalla giurisprudenza costituzionale (a partire
da Corte cost. n. 18 del 1989, cit.) - sia, o no, nel nuovo contesto normativo
della legge n. 18 del 2015, ancora compatibile, in tutto o in parte, con gli
evocali principi coslituzionali che regolano Pattivita del giudice.

Viene in rilievo innanzi tutto la rimodulazione, in termini sostanziali, della
responsabilita civile del giudice per dolo o colpa grave (art. 2 1. n. 117 del
1988). La nuova catalogazione delle ipotesi di colpa grave, estesa anche al
travisamento del fatto o delle prove, coslituisce un indubbio ampliamento
delle fallispecie in ipolesi causalive di danno ingiusto risarcibile. Gia solto
tale aspetto ci sarebbe da interrogarsi in ordine alla compatibilita di questa
nuova disciplina sostanziale con i prineipi costituzionali sopra evocati.
Ma, in disparte 1 profili sostanziali che richiederebbero un distinto e
diverso approfondimento, interessa qui, nella piu limitata ottica dello
specifico tema in esame, focalizzare 'attenzione — ed 1 rilievi esegetici che

si vengono a svolgere — soprattutto sul profilo processuale che converge

Giustizia civile - n. 3 - 2015



Tra responsabilita civile dei giudici e garanzie costituzionali

con quello sostanziale nel definire il punto di equilibrio tra 'esigenza di
attuazione dell’art. 28 Cost. (id est: la responsabilita dei giudici al pari di
quella dei dipendenti pubblici) e le garanzie costituzionali della giurisdi-
zione di cui agli artt. 101, comma 2, 104, comma 1, 108, comma 2, e 111,

comma 2, CoslL.

5. - Il e.d. filtro: la previa valutazione di ammissibilita della domanda.

Il bilanciamento, di cui si e finora detto, era attuato, sotto il profilo
processuale, dall’art. 5 della legge n. 117 del 1988 che prescriveva, in via
preliminare e con rito camerale, la previa verifica dell’ammissibilita della
domanda risarcitoria: il c.d. filtro, ora eliminato dall’art. 3, comma 2, della
legge n. 18 del 2015, che ha previsto I'abrogazione secca di tutto I'art. 5.
La finalita protettiva del filtro era realizzata mediante I’emersione rapida
dell’eventuale inammissibilita della domanda. Il procedimento, in camera
di consiglio, aveva una scansione precisa incentrala su uno snodo iniziale:
il giudice istruttore, alla prima udienza, rimetteva le parti dinanzi al colle-
gio che era tenulo a provvedere entro i successivi quaranlta giorni delibe-
rando sulla ammissibilita/inammissibilita della domanda.

Se la domanda era ritenuta ammissibile perché erano stati rispettati i
termini e le condizioni di cui aghi artt. 2, 3 e 4 1. n. 117 del 1988 (all’esito
della verifica in rito dei presupposti processuali) e se la domanda non
poleva ritenersi manifestamente infondata (secondo una delibazione som-
maria e preliminare del merito), il tribunale dichiarava ammissibile la
domanda e disponeva la prosecuzione del processo. La fase della verifica
dell’ammissibilita si chiudeva qui non essendo possibile alcuna impugna-
zione nei confronti del decreto che avesse dichiarato ammissibile la do-
manda (Corte cost., 29 gennaio 2005, n. 67, ord. 23).

Se la domanda era invece ritenuta inammissibile dall’adito tribunale (per
difetto dei presupposti processuali o perché ritenuta, in limine, essere
manifestamente infondata), 'inammissibilita era dichiarata con decreto

molivato, impugnabile nei modi e con le forme di cui all’art. 739 c.p.c.

2 In Giur. cost., 2005, 632, con nota di Masaracenin, Quando il doppio grado di giurisdizione ¢
imposto da <ineludibili principi costituzionali>.
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(quindi nel termine di dieci giorni) innanzi alla corte d’appello che si
pronunciava anch’essa in camera di consiglio con decreto motivato entro
quaranta giorni dalla proposizione del reclamo; il termine per proporre
ricorso per cassazione era ridotto a trenta giorni; la Corte di cassazione era
tenuta a decidere entro sessanta giorni dal ricevimento degli atti.

Questo era in sintesi il meccanismo del filtro, ossia della necessaria previa
verifica dell’ammissibilita/inammissibilita della domanda. Sicché poteva
dirsi che, quanto alle domande ammissibili, il “costo” del filtro in termini
di aggravamento della procedura era rigidamente contenuto dalla previ-
sione di un iniziale breve lermine (quaranta giorni) assegnalo al collegio
per provvedere che si saldava alla non impugnabilita del provvedimento
del tribunale dichiarativo dell’ammissibilita della domanda. Parallela-
mente, quanto alle domande inammissibili, il “beneficio” del filtro era
rappresentato dalla rapida emersione dell'inammissibilita e dalla verifica
altrettanto rapida della decisione del tribunale in sede di gravame.
Questo filtro e stato ora eliminato dalla legge n. 18 del 2015 (art. 3, comma
2). Ma va subito rilevato che I’eliminazione del filtro non significa certo
eliminazione delle ragioni della possibile inammissibilita della domanda
quando non siano rispettati i termini o i presupposti di cui agli artt. 2, 3 e
4 1. n. 117 del 1988; come anche, se essa ¢ manifestamente infondata,
rimane tale. I’eliminazione del filtro insomma non cambia il metro di
giudizio. Le domande inammissibili nel regime del filtro, rimangono
inammissibili anche ora che il filtro ¢ stato eliminato. Cio che muta ¢ il
venir meno della fase preliminare di verifica della ammissibilita/
inammissibilita della domanda con l'effetto da una parte di una assai
conlenula, se non proprio lrascurabile, velocizzazione della trattazione
delle domande ammissibili (non essendo piu il tribunale chiamato a pro-
nunciarsi nel termine di quaranta giorni sulla ammissibilita della do-
manda), ma d’altra parte con I’effetto che eventuale inammissibilita della
domanda o la sua manifesta infondatezza non emergono piu rapidamente
con il procedimento camerale e secondo la stretta cadenza temporale
sopra indicata, ma sono pronunciate nei modi (e nei tempi) ordinari (con
senlenza e non gia con decreto), pur scontando la possibilita dell’even-

tuale rimessione immediata al collegio ex art. 187, comma 1, c.p.c.; cosi
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anche gli eventuali gradi ulteriori sono retti dalla disciplina ordinaria
dell’appello e del giudizio di cassazione.

Insomma a seguito e per effetto dell’abrogazione dell’art. 5 1. n. 117 del
1988 le domande inammissibili o manifestamente infondate radicano
un’ordinaria lite pendente al pari delle domande ammissibili con la con-
seguenza che il venir meno di una fase preliminare destinata unicamente
alla verifica dell’ammissibilita della domanda significa, per cio solo, un
drastico cambiamento di prospettiva per il giudice, la cui responsabilita
civile sia in gioco. Egli non puo essere chiamato in causa — come continua
a prevedere I'art. 6 1. n. 117 del 1988 — ma ha diritto alla previa comunica-
zione del procedimento da parte del presidente del tribunale e gli e
riconosciula la facolta di intervenire. L’espresso richiamo nell’art. 6 cit.
dell’art. 105, comma 2, c.p.c. vale a cooneslare la qualificazione dello
stesso come intervento adesivo. Pero prima della modifica in esame,
quando si distingueva tra la fase dell’ammissibilita e quella del merito, il
giudice poleva valulare in modo differenziato la sua esigenza difensiva e
poleva ben rimanere alla finestra, senza intervenire nella fase dell’ammis-
sibilita, perché questa era appunto riservata alla sola valutazione dell’am-
missibilita della domanda, rinviando il suo possibile intervento alla even-
tuale fase successiva, quando, dichiarata ammissibile la domanda, questa
era destinata alla valutazione nel merito (di accoglimento o di rigetto della
pretesa risarcitoria), pur non essendo precluso il riesame dell’ammissibi-
lita. Cio comportava che inizialmente — e per tutta la fase preliminare
dell’ammissibilita — il giudice ben difficilmente assumeva la qualita di
parte nel giudizio di responsabilita civile e che la controversia fosse effet-
tivamente, in questa fase iniziale, res inter alios.

Nella seconda fase, ove il tribunale avesse ritenuto la ammissibilita della
domanda, non essendo questa impugnabile, si schiudeva I'iter di un giu-
dizio ordinario e prendeva corpo per il giudice il rischio di dover subire
un’azione di rivalsa. In questa fase — ed essenzialmente solo in questa fase
~ I'interesse all'intervento adesivo del giudice, al quale si addebitava dalla
parte altrice la causazione di un danno ingiusto per colpa grave (o dolo),
diventava concreto e la causa, una volta spiegato I'intervento adesivo,
cessava di essere res inter alios. Infatti I'interveniente adesivo ¢ comunque

parte nel giudizio, che sostiene le ragioni di una delle parti in causa e
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segnalamente, nella fattispecie, della parte convenuta contrastando le
ragioni della parte attrice; si determina in ogni caso la situazione di una
“causa pendente” che costituisce presupposto dell’astensione obbligatoria
del giudice (art. 51, comma 1, n. 3, c.p.c.), ed, in sua mancanza, della
possibilita di ricusazione (art. 52 c.p.c.), in ogni causa civile in cui il giudice
possa trovarsi ad essere chiamato a pronunciarsi sulla parte attrice. Paral-
lelamente anche nel processo penale si determina una situazione altresi
valutabile al fine dell’astensione obbligatoria del giudice [art. 36, comma 1,
lett. d) ed 4), c.p.p.], ed, in sua mancanza [quanto alla lett. d)], della
possibilita di ricusazione (art. 37 c¢.p.p.), in ogni processo in cui il giudice
possa trovarsi ad essere chiamato a pronunciarsi sulla parte attrice nei
limiti in cui, per essere il giudice intervenuto in causa ed aver contrastato
la pretesa della parte attrice, la pendenza della causa civile con I'indagato
o 'imputato possa qualificarsi come situazione di “grave inimicizia”. C’¢ in
vero tra le due fattispecie una significativa differenza di formulazione
letterale delle norme perché testualmente 'ipotesi della “causa pendente”
e previsla coma causa di aslensione obbligatoria solo nel giudizio civile,
manon anche in quello penale. Pero in realta la differenza ¢ meno marcata
come si viene ora a dire (sub par. 6).

Insomma Pesistenza di una fase distinta e separala, destinata solo alla
previa valutazione dell’ammissibilita della domanda, aveva I'effetto con-
creto di rinviare, in un certo senso, I'insorgenza di una situazione rilevante
ai fini dell’astensione e della ricusazione del giudice alla eventuale se-
conda fase, quando il tribunale adito avesse dichiarato 'ammissibilita
della domanda aprendo cost il corso di un giudizio ordinario.
[eliminazione di questa fase iniziale ha ora I’effetto di rendere immediata,
per qualsiasi iniziativa giudiziaria diretta a far valere la responsabilita civile
del giudice, anche se manifestamente infondata o inammissibile per di-
fetto dei presupposti processuali, ed in ipolesi meramente pretestuosa e
strumentale, la possibilita dell'insorgere di questa situazione rilevante al
fine della astensione o ricusazione del giudice, a seguito del suo intervento
in causa, pur continuando a non essere essa nella disponibilita della parte
attrice, che non puo chiamare in causa il giudice asseritamente autore del
danno ingiusto,

La ragione “pratica” dell’eliminazione del filtro risiederebbe in cio: si
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legge negli atti parlamentari che il filtro <ha esercitato, di fatto, una fun-
zione deflativa finendo per ridurre al minimo le possibilita di risarcimento
pericittadini. Dai dati che lo stesso Ministero della giustizia ha consegnato
alla Commissione giustizia del Senato emerge che — dal 1988 ad oggi — su
oltre 400 ricorsi per risarcimento proposti dai cittadini, solamente 7 si
sono conclusi con un provvedimento che ha riconosciuto il risarcimento
per dolo o colpa grave da parte di magistrati» (Atto Camera 2738, Relazione
in sede di Commissione Giustizia, 4 dicembre 2014). Si ¢ ritenuto in
soslanza che la valulazione preliminare di ammissibilita abbia di fatto
schermato la possibilita conereta di azionare utilmente la pretesa risarci-
toria del danneggiato, anche se in vero sarebbe agevole obiettare che la
valutazione della eventuale mancanza dei presupposti di ammissibilita
della domanda rimane negli stessi termini sia se fatta con il rapido rito
amerale del “filtro”, sia se fatta con il rito ordinario con i tempi del rito
ordinario. Cio che ¢ inammissibile, rimane tale a prescindere dal rito

applicabile (e dai tempi per far emergere I'inammissibilita).

6. - Sull’astensione e ricusazione del giudice che sia intervenuto nella

causa promossa dal danneggialo con azione risarcitoria exart. 21.n. 117

del 1988.

La controversia civile promossa dal danneggiato che faccia valere nei
confronti dello Stato la pretesa risarcitoria per il danno ingiusto asserita-
mente subito a causa dell’attivita del giudice ¢ si res inter alios, ma solo
mizialmente.

In questo senso si sono pronunciate le Sezioni Unite civili 2 che hanno
affermato che la “causa pendente” tra giudice ricusato e danneggialo
ricusante non puo essere costituita dal giudizio di responsabilita di cui alla
legge n. 117 del 1988, che non e un giudizio nei confronti del magistrato,
bensi nei confronti dello Stato, e che quindi aion puo ritenersi ricorrente
I'ipotesi di cui all’art. 51 c.p.c., comma 1, n. 3, in quanto non puo lecni-
camente affermarsi la pendenza di una causa tra la parte ricusante e il

giudice ricusato».

24 Cass., sez. un., 22 luglio 2014, n. 16627.
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Analogamente — nel nuovo regime della legge n. 18 del 2015 — la Sesta
Sezione penale 2 ha ritenuto che «l magistrato la cui condolta professio-
nale sia stata oggetto di una domanda risarcitoria ex lege n. 117 del 1988
non assume mai la qualita di debitore di chi tale domanda abbia proposto.
Cio per'assorbente ragione che la domanda (anche dopo la legge n. 18 del
2015) puo essere proposta solo ed esclusivamente nei confronti dello Stato
(salvii casi di condotta penalmente rilevante, art. 13). Né la eventualita di
una successiva rivalsa dello Stato nei confronti del magistrato, nel caso in
cui quell’originaria azione si sia conclusa con la condanna dell’Ammini-
strazione, muta la conclusione, perché i presupposti e i contenuti del-
I’azione di rivalsa sono parzialmente diversi da quelli dell’azione diretta
della parte privata nei confronti del solo Stato (art. 7; artt. 2 e 3)».

Ma nel momento in cui il giudice spiega intervento adesivo in causa ex arl.

¢

105, comma 2, c.p.c. si delermina una situazione di “causa pendente” che
riguarda il giudice interveniente e la parte atlrice, entrambi parti della
stessa causa. In tal senso e la giurisprudenza di legittimita 26 che ha
affermato che I'interveniente adesivo diventa parte del giudizio ed ha
precisato che a seguito di intervento adesivo volontario si configura un
litisconsorzio necessario processuale e la causa deve considerarsi inscin-
dibile nei confronti dell’interveniente 27,

A questo punto si determina la situazione prevista dall’art. 51, comma 1, n.
3, c.p.c.iil giudice hal’obbligo di astenersi se ha “causa pendente” con una
delle parti facendo la dichiarazione (e non gia la domanda) di astensione
diretta al capo dell’ufficio giudiziario (art. 78 disp. att. c.p.c.). Nella stessa
situazione il giudice, ove non si sia astenuto, puo essere ricusato ai sensi
dell’art. 52 c.p.c. La tesi, che pure ha trovato credito in giurisprudenza 28,
secondo cui per «causa pendente» dovrebbe intendersi solo la controver-
sia proposta prima—e non anche dopo —di quellain cui si puo determinare
una situazione di astensione obbligatoria o di astensione non ha ancorag-

gio normativo tanto piu che 'art. 78, comma 2, cit. prevede espressamente

[N}
<

Cass. pen., sez. VI, 18 marzo 2015, n. 16924.

b Cfr. Cass., sez. 111, 17 luglio 2003, n. 11202.

27 Cass., sez. 1, 3 aprile 2007, n. 8350.

8 Trib. Roma, 19 luglio 2000, in Foro it., 2000, 1, 3628.

N

]
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che il motivo di astensione in genere, quindi qualsiasi motivo di asten-
sione, possa sorgere anche dopo che 'istruzione sia iniziata.

Pero apparente rigidita testuale delle norme, che sembrerebbero predi-
care, nel giudizio civile, una sorta di automatismo delle conseguenze, in
termini di astensione obbligatoria e di ricusazione, della “causa pendente”
che veda il giudice come parte in causa, e stata superata dalla Corte
costituzionale (Corte cost. 17 luglio 1993, n. 298 2} che ha dichiarato
inammissibile la questione di legittimita costituzionale dell’art. 51, n. 3,
c.p.c. in riferimento agli artt. 3, 97, 101 ¢ 105 Cost. nella parte in cui non
prevede la possibilita di valutare la manifesta inammissibilita o la manife-
stainfondatezza della domanda proposta nei confronti di un giudice prima
che sia operante per questo I'obbligo di astensione. In realta la Corte ha
operato un’interpretazione adeguatrice della disciplina della ricusazione
affermando che e possibile cuna deliberazione preliminare che puo con-
durre all'inammissibilita del ricorso della parte ove risulti la fittizieta della
lite ad arte provocatar. Quindi dall’esistenza di una causa pendente che
vede il giudice come parte non consegue, sempre e comunque, nel giudi-
zio civile, I'obbligo di astensione e, in sua mancanza, la possibilita della
ricusazione.

Nel settore penale la situazione ¢ per cosi dire rovesciata perché I'art. 36,
comma 1, c.p.p. non prevede la “causa pendente”, ma contempla solo, tra
le varie ipotesi elencate dalla norma, I'esistenza di una situazione di cre-
dito o di debito con alcuna delle parti private ovvero di grave inimicizia. In
ragione di cio la giurisprudenza 0 ha potuto affermare che la circostanza
che l'azione risarcitoria diretta abbia come legittimato passivo lo Stato ¢
non il magistrato <impone di escludere che anche nel caso di intervento
del magistrato nel processo civile che la parte promuove ex lege n. 117 del
1988 (art. 6), si instauri un rapporto diretto parte/magistrato che possa
condurre alla qualificazione del secondo in termini di anche solo poten-
ziale debitore della prima». Si e altresi ritenuto in giurisprudenza 3' che

non integra l'ipotesi della “grave inimicizia” la pendenza di una causa

2 In Cons. Stato, 1993, 11, 1159.
30 Cass. pen., sez. VI, 18 marzo 2015, n. 16924, cit.
31 Cfr. Cass. pen., sez. VI, 27 dicembre 2010, n. 45512.
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civile promossa dall'imputato per il risarcimento per danni che quest’ul-
timo assume aver subito a seguito della trattazione, da parte del medesimo
giudice, di un diverso procedimento.

C’¢ pero da chiedersi se, una volta che il giudice della cui responsabilita si
discute in sede civile abbia spiegato in causa I'intervento adesivo ex art. 6
legge n. 117 del 1988 contrapponendosi alla parte attrice, non vi siano
ragioni di interpretazione adegualtrice riferite al novellato art. 111, comma
2, Cost., che pone la terzieta ed imparzialita del giudice come un diritto
fondamentale della parte, il cui rispetto ¢ imprescindibile per garantire
lattuazione del giusto processo (cfr. Corte cost. n. 113 del 2000, cit.), si da
ritenere che la contrapposizione processuale tra giudice (interveniente in
causa) e la parte atlrice, la cui inizialiva giudiziaria sia contrastala dal
giudice, mina comunque la serenita di giudizio di quest’ultimo in termini
non dissimili dall’ipotesi della “inimicizia grave” ex art. 36, comma 1, lett.
d), c.p.p. e semmai rientrante nelle “altre gravi ragioni di convenienza” [di
cul alla successiva lett. 4)], che hanno una sfera di applicazione “ampia”
(Corte cosl. n. 113 del 2000, cit.).

Quello che comunque va soltolineato ¢ che la mancanza del filtro di
ammissibilita ex art. 5 ha come conseguenza che anche in riferimento ad
iniziative concretantesi in azioni risarcitorie inammissibili (perché man-
canli dei presupposti dilegge o perché manifestamente infondate) si ha un
processo ordinario che pone subito al giudice Ialternativa tra intervenire
nel giudizio — determinando quella situazione di “causa pendente” con la
parte attrice con le rilevate conseguenze in termini di astensione obbliga-
toria o di ricusazione nel giudizio civile, seppur con i temperamenti che
discendono da Corte cost. n. 298 del 1993, cit., e con conseguenze che
potrebbero essere non dissimili nel processo penale nei termini suddetti
in ragione dell’esigenza di interpretazione adeguatrice dell’art. 36, comma
1, lett. d) ed /), c.p.p. — oppure non intervenire astenendosi dall’esercitare
la facolta che I'art. 6 gli accorda cosi da lasciare che la causa di responsa-
bilita civile rimanga res inter alios, ma in tal modo rinunciando ad esercitare
il suo diritto di difesa (pur presidiato dall’art. 24 Cost.) a fronte di una
domanda inammissibile.

Puo aggiungersi poi che la mancanza di un filtro di ammissibilita puo

spingere il giudice a spiegare subito I'intervento adesivo in causa anche
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sotto un altro profilo. La domanda in ipotesi inammissibile, non piu
inlercellala in una fase preliminare di ammissibilita, ha un’ulteriore con-
seguenza: ¢ venuto meno, con 'eliminazione del filtro, anche il raccordo
tra responsabilita civile e responsabilita disciplinare. Prima della legge n.
18 del 2015 la trasmissione di copia degli atti ai titolari dell’azione disci-
plinare era prevista (dall’art. 5 1. n. 117 del 1988) solo quando la domanda
risarciloria, superato il filtro, veniva dichiarata ammissibile. Ossia la noti-
zia di possibile illecito disciplinare era comunicata solo quando questa
aveva una qualche consistenza perché I'azione di responsabilita era stata
ritenuta ammissibile dal giudice adito. Il titolare dell’azione disciplinare
aveva poi due mesi di tempo dalla comunicazione per esercitare 'azione
disciplinare (art. 9, comma 1, 1. n. 117 del 1988). Invece dopo lalegge n. 18
del 2015, una volta abrogato integralmente U'art. 5 della precedente 1. n.
117 del 1988, ¢ venuto meno il presupposto della previa dichiarazione di
ammissibilita della domanda e quindi I'azione disciplinare puo essere
esercilala subito sol che al titolare della stessa sia comunicala la pendenza
di un giudizio per responsabilita civile del magistrato ancorché la do-
manda sia destinata ad essere dichiarata inammissibile per mancanza dei

presupposti o perché manifestamente infondata.

7. - Sulla indispensabilita di un filtro di ammissibilita secondo la giu-

risprudenza coslituzionale.

Gia in sede di ammissibilita del referendum abrogativo degli artt. 55, 56 e
74 c.p.c. la Corte costituzionale (Corte cost. n. 26 del 1987, cit.) ebbe ad
affermare che da peculiarita delle funzioni giudiziarie e la natura dei
relativi provvedimenti suggeriscono condizioni e limiti alla responsabilita
dei magistrati, specie in considerazione dei disposti costituzionali apposi-
tamente dettati per la Magistratura (artt. 101 e 113), a tutela della sua
indipendenza e dell’autonomia delle sue funzioni» prefigurandosi fin d’al-
lora la possibilita dell’illegittimita costituzionale della disciplina di risulta
in caso di esito affermativo del referendum ove non corretta da una nuova
disciplina della materia che tali condizioni e limiti avesse posto (come poi
ha fatto la legge n. 117 del 1988); illegittimita che pero non poteva essere

presa in considerazione e vagliata al fine di pervenire ad una pronuncia di
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inammissibilita del quesito referendario, ma che fu in seguito dichiarata
da Corte cosl. 22 ottobre 1990, n. 468 32, sulla quale pronuncia occorrera
soffermarsi infra sub par. 8.

Successivamente proprio Corte cost. n. 468 del 1990, richiamando Corte
cost. n. 26 del 1987, cit., ha ricordato come la Corle avesse ribadito, in sede
di giudizio di ammissibilita del referendum abrogativo, la «ndispensabi-
lita di un “filtro™ a garanzia della indipendenza e autonomia della fun-
zione giurisdizionale.

Anche Corte cost. n. 18 del 1989, cit. ribadendo Corte cost. 15 maggio
1974, n. 128 33 e 3 aprile 1969, n. 60 34, ha sottolineato che «a disciplina
dell’attivita del giudice deve percio essere lale da rendere quest’ultima
immune da vincoli che possano comportare la sua soggezione, formale o
soslanziale, ad altri organi, mirando altresi, per quanto possibile, a ren-
derla “libera da prevenzioni, timori, influenze che possano indurre il
giudice a decidere in modo diverso da quanto a lui deltano scienza e
coscienza”». La stessa pronuncia ha si dichiarato non fondata la censura,
secondo la quale la proposizione di un’azione di risarcimento di danni
verso lo Stato, riferita ad una determinata causa, avrebbe potuto turbare
I'imparzialita del giudice riguardo a cause analoghe o nelle quali fosse
parte colui che avesse promosso il giudizio di responsabilita, ma proprio
perché «a previsione del giudizio di ammissibilita della domanda (art. 5, 1.
cil.) garantisce adeguatamente il giudice dalla proposizione di azioni “ma-
nifestamente infondate”, che possano turbarne la serenita, impedendo, al
tempo slesso, di creare con malizia 1 presupposti per Pastensione e la
ricusazione». [’agevole argomento a contrario che se ne puo trarre con-
duce a ribadire 'indispensabilita del filtro.

La previsione del filtro rientrava quindi nel necessario bilanciamento tra
responsabilita civile del giudice e garanzie della giurisdizione, operato
dalla legge n. 117 del 1988, bilanciamento giudicato legittimo da quella

giurisprudenza (Corte cost. 28 aprile 1989, n. 243 3%; v. anche Corte cost. n.

32 In Foro dt., 1991, 1, 1042.

35 In Giur. cost., 1974, 850.

3 In Grur. cost., 1969, 971, con nota di Ferrua.
35 In Guust. cio., 1989, 1, 1510.
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18 del 1989, cit.) che ha ritenuto che tale legge fosse compatibile con i
principi coslituzionali.

Altrest Corte cost. n. 298 del 1993, cit., ha ribadito che la previa deliba-
zione prevista dall’art. 5 cit. circa la eventuale inammissibilita per manife-
sta infondatezza della domanda di risarcimento dei danni assertivamente
provocati nell’esercizio della attivita giurisdizionale trova la sua ragione
d’essere nella peculiare ed autonoma esigenza di evilare che la possibilita
di un indiscriminato ingresso di pretese risarcitorie (seppur nei confronti
dello Stato, ma con azione di rivalsa nei confronti del giudice) induca
remore o timori nell’esercizio dell’attivita giurisdizionale per il rischio di
azioni temerarie od intimidatorie (Corte cost. n. 468 del 1990, cit.).

Puo anche ricordarsi Corte cost. n. 67 del 2005, cit., con cui la Corte ha
ritenuto la non impugnabilita del provvedimento che dichiara ammissibile
l'azione, osservando che il “filtro” costituito dalla previa delibazione del-
Pammissibilita della domanda, cosi interpretato, non coslituisce ostacolo
all’esercizio del diritto di azione garantito dal medesimo art. 24 Cost. (né
causa di irragionevole durata del processo: art. 111, comma 2, Cosl.), non
senza sottolineare, in chiave interpretativa, che il provvedimento ¢ assog-
gellato ad un regime che non preclude, successivamente, alcuna attivita
difensiva alla parte soccombente ed alcun riesame delle questioni provvi-
soriamente decise dal decreto di ammissibilita.

Insomma in piu occasioni la giurisprudenza costituzionale, vuoi riferen-
dosi direttamente al filtro in termini di indispensabilita del presidio pro-
cessuale, vuoi sollolineandone la funzione di garanzia dell'indipendenza
del giudice, ha mostrato di ritenere che esso costituiva un elemento im-
portante e decisivo per I'adeguatezza del bilanciamento tra responsabilita
civile del giudice e garanzie costituzionali della giurisdizione.

Cio emerge con evidenza ancora maggiore quando la Corte ¢ stata chia-
mata a scrutinare una fattispecie di responsabilita civile senza filtro (v. sub

par. 8 che segue).

8. - L’incostituzionalita di un regime di responsabilita civile senza fil-

tro di ammissibilita: Corte cost. n. 468 del 1990.

Rileva, al fine della verifica di compatibilita dell’art. 3, comma 2, 1. n. 18 del
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2015 con le garanzie della giurisdizione, soprattutto la cit. sentenza n. 468
del 1990 56 della Corte costituzionale perché ¢ una pronuncia dichiarativa
di illegittimita costituzionale che si riferisce proprio ad una fattispecie di
responsabilita civile senza filtro, quale era quella che connotava il periodo
ante 16 aprile 1988, data di entrata in vigore della legge n. 117 del 1988;
periodo in cui infatti non operava alcun filtro né quello poi previsto
dall’art. 5 1. 117 del 1988 (perché introdotto successivamente con effetti ex
nunc), né il vecchio art. 56 c.p.c. abrogato per effetto del referendum del
1987 (perché — secondo I'interpretazione che ne diede Corte cost. n. 468
del 1990 troncando il dibattito che pure si era subito aperto sulla questione
— tale disposizione non poteva conservare una sua residuale applicabilita
dopo il referendum del 1987). La Corte, che si ¢ appunto pronunciata in
riferimento alla disciplina dei giudizi promossi dopo l'effetto abrogativo
del referendum (7 aprile 1988) per fatti anteriori al 16 aprile 1988 (data di
entrala in vigore dellal. n. 117 del 1988), ha riconosciuto il rilievo coslitu-
zionale di un meccanismo di “filtro” della domanda giudiziale, diretla a far
valere la responsabilita civile del giudice, perché un controllo preliminare
della non manifesta infondatezza della domanda, portando ad escludere
azioni lemerarie e intimidatorie, garantisce la protezione dei valori di
indipendenza e di autonomia della funzione giurisdizionale, sanciti negli
artt. da 101 a 113 della Costituzione nel piu ampio quadro di quelle
“condizioni e limiti alla responsabilita dei magistrati” che “la peculiarita
delle funzioni giudiziarie e la natura dei relativi provvedimenti suggeri-
scono” (cfr. anche Corte cost. n. 2 del 1968 e n. 26 del 1987, cit.).

La Corte muove dal presupposto che una lettura corretta dell’art. 19,
comma 2, I. n. 117 del 1988 non puo che condurre a ritenere la sua
irretroattivita come estesa a comprendere le fattispecie sostanziali insieme
con l'intera struttura procedimentale che pone in primo piano il danno
ingiusto risarcibile dallo Stato in luogo della diretta responsabilita civile
del magistrato, con la conseguente legittimazione passiva dello Stato,

I'intervento facoltativo del magistrato, la successiva azione di rivalsa dello

36 In Foro it., 1991, 1, 1042, con nota di Tuccr, Controllo preliminare di non manifesta infonda-
tezza e responsabilita civile dei magistrati. Cfr. anche C. Avivro, Ancora un intervento della Corte
costituzionale in materia di responsabilita civile dei magistrati, in Resp. cio., 1990, 1011.
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Stato contro di lui. La caducazione dell’art. 56 c.p.c. per effetto del refe-
rendum abrogativo, come non avrebbe poluto consentire al legislatore la
scelta politica di far rivivere la normativa ivi contenuta a titolo transitorio,
cosl sottraeva all'interprete 'operazione esegetica di una sua ipotizzata
ultrattivita.

LLa Corte pone in rilevo di aver ribadito gia in sede di giudizio di ammis-
sibilita del referendum abrogativo la indispensabilita di un “filtro” a ga-
ranzia della indipendenza e autonomia della funzione giurisdizionale;
sicché — osserva la Corte — la mancata previsione, nel contesto dell’art. 19
dellalegge n. 117 del 1988, di una norma a tutela dei valori di cui agli artt.
101-113 della Carta costituzionale determina un eu/nus — prima ancora che
dei suddetti parametri — del principio di non irragionevolezza implicato
dall’art. 3 della Costituzione.

La conclusione ¢ stata che I'art. 19 cit. ¢ stato dichiarato costituzional-
mente illegittimo nella parte in cui non prevedeva che il tribunale compe-
lenle, con rilo camerale e conseguente applicazione degli ordinari reclami
ed impugnazioni, verificasse la non manifesta infondatezza della domanda
ai fini dell’ammissibilita dell’azione di responsabilita nei confronti del
magistralo promossa successivamente al 7 aprile 1988, per fatti anteriori al
16 aprile 1988, data di entratla in vigore della legge n. 117 del 1988.

In tal modo la Corte, con una pronuncia additiva, ha costruito un “filtro”
laddove mancava, ossia peri giudizi promossi dopo I'effetto abrogativo del
referendum del 1987 (differito al 7 aprile 1988) per fatti anteriori al 16
aprile 1988 (data di entrata in vigore della 1. n. 117 del 1988).

9. - L’azione risarcitoria diretta senza filtro di ammissibilita nel caso di

reato.

In vero un filtro di ammissibilita mancava nella legge n. 117 del 1988 — ¢,
ovviamente, conlinua a mancare tuttora dopo lalegge n. 18 del 2015 - nella
fattispecie dell’azione risarcitoria ex art. 13 1. n. 117 del 1988 nel caso di
danno conseguente ad un fatto costituente reato commesso dal magistrato
nell’esercizio delle sue funzioni. Ma I'interpretazione giurisprudenziale di
tale norma rende ragione di questa disciplina differenziata.

Quando la 1. n. 117 del 1988 fu approvata, c¢’era ancora il regime della
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pregiudiziale penale dell’allora vigente codice di procedura penale e
quindinon ¢’era necessita di un filtro di ammissibilita laddove lattivita del
giudice integrasse una fattispecie di reato. Il rispetto delle garanzie cosli-
tuzionali della giurisdizione poteva dirsi assicurato proprio dal regime
della pregiudiziale penale, ossia dal fatto che 'azione di responsabilita
civile potesse essere esercilala nel processo penale o comunque, se eser-
citata separatamente nel giudizio civile, fosse condizionata dal processo
penale sussistendo una condizione di sospensione necessaria del giudizio
civile. Ed infatti 'art. 24 c.p.p., vigente all’epoca della legge n. 117 del
1988, prevedeva che 'azione civile per il risarcimento del danno, proposta
anteriormente al procedimento penale, dovesse rimanere sospesa, se il
danneggiato non avesse voluto avvalersi della facolta di trasferirla nel
processo penale, fino a quando non fosse stata pronunciata, nella fase
dell'istruzione, sentenza di proscioglimento non piu soggella a impugna-
zione o, al dibattimento, sentenza irrevocabile ovvero fosse divenuto ese-
cutivo il decreto penale di condanna (art. 3, cpv., c.p.p.). [l nuovo codice di
procedura penale ha eliminato la pregiudiziale penale e quindi sarebbe
astraltamente possibile che il danneggiato azioni la sua prelesa risarciloria
non gia nella sede del processo penale, costituendosi parte civile, bensi in
sede civile allegando come faltispecie penalmente rilevante I'illecito cau-
sativo di danno risarcibile. I.’azione risarcitoria civile ¢ autonoma e di-
stinta ed ¢ noto che in alcuni campi (come quello della diffamazione a
mezzo stampa) si privilegi la tutela solo civile rispetto a quella penale. Se
cosl fosse anche per la responsabilita civile del giudice basterebbe che il
danneggiato colorasse la fattispecie come astrattamente riconducibile ad
un’ipotesi di reato per potere evocare in giudizio direttamente il giudice
con immediale conseguenze in termini di astensione obbligatoria e ricu-
sazione.

La giurisprudenza di legittimita, a Sezioni Unite 7, ha pero ritenuto che
nel caso particolare della legge n. 117 del 1988 le cose stiano diversamente.
Si e osservato che I'art. 13 cit. e stato formulato quando c’era la pregiudi-

ziale penale e quindi la norma si ¢ riempila di contenuto modellando

37 Fin da Cass., sez. un., 27 dicembre 1990, n. 12170, in Foro it., 1991, I, 1826, con nota di
Pacano.
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lazione diretta nei confronti del magistrato nella particolare fattispecie
della responsabilita civile del giudice per un fatto allegato come reato.
Questa disciplina ¢ rimasta, come regime speciale e derogatorio, anche
quando in generale la pregiudiziale penale ¢ venuta meno con il nuovo
codice di procedura penale; sicché l'azione diretta ex art. 13 1. n. 117 del
1988 senza filtro di ammissibilita e quella esercitata in sede di costituzione
di parte civile nel processo penale ovvero quella esercitata in sede civile
dopo I'esaurimento del giudizio penale. In sostanza la giurisprudenza, a
partire dal cit. intervento delle Sezioni Unite del 1990, ha ricostruito Iart.
13 cit. in linea di continuita con il precedente art. 56 c.p.c. che escludeva
il filtro dell’epoca — ossia la necessita della previa autorizzazione ministe-
riale - in caso di costituzione di parte civile nel processo penale o di azione
civile in seguito a condanna penale; cosi e stata disattesa 'opposta tesi
(alfacciatasi in dottrina) secondo cui le “norme ordinarie” alle quali fa
riferimento Iart. 13, comma 1, coslituiscono un rinvio mobile e quindi,
una volta eliminata la pregiudiziale penale con il nuovo codice di rito, il
soggelto danneggiato puo esercilare I'azione diretta ex art. 13 cil. nei
confronti del magistrato allegando la riconducibilita a reato del fatto o atto
causativo del danno ingiusto.

La giurisprudenza successiva ha confermato I'orientamento delle Sezioni
Unite: si e ribadito che 'azione risarcitoria nei confronti del magistrato
puo essere esercitata mediante costituzione di parte civile nel processo
penale o dopo sentenza penale di condanna passala in cosa giudicala 8.
Piu recentemente la giurisprudenza * ha precisato che solo cosi inteso
Part. 13 puo ritenersi compatibile con le garanzie costituzionali della
giurisdizione, garanzie che sarebbero invece vanificate ove fosse possibile,
sulla base della mera configurabilita come reato dell’attivita del magi-
strato, chiamare in un giudizio civile direttamente quest’ultimo anche al di
fuori dell'ipotesi dell'intervenuto giudicato sulla responsabilita penale
dello stesso.

Rimane altresi — secondo la citata giurisprudenza — che, fuori dall’ipotesi
g I ) I

38 Cass., sez. I, 4 maggio 2005, n. 9288, in Giust. cio., 2006, 1, 1254.
3 Cass., sez. I, 4 gennaio 2014, n. 41, in Danno e resp., 2015, 15, con nota di ANGELETTI,
Responsabilita civile del magistrato tra azione penale e responsabilita dello Stato.
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dell’azione diretta (e senza filtro) ex art. 13 cil., cosi inleso, ¢’¢ comunque,
una volta venuta meno la pregiudiziale penale, la distinta e separala azione
civile di responsabilita; ma si tratta dell’ordinaria azione civile di cui all’art.
2, comma 1, 1. n. 117 del 1988, diretta nei confronti dello Stato con
possibile rivalsa nei confronti del giudice; azione che solo ora, a seguito
della legge n. 18 del 2015, ¢ esperibile “senza filtro” di ammissibilita per
effetto dell'intervenuta abrogazione dell’art. 5 1. n. 117 del 1988 e non gia
perché riconducibile all’art. 13 cit.

Orbene la legge n. 18 del 2015, non innovando I'art. 13 cit., nulla prevede
in proposito, sicché puo dirsi che il legislatore, cosi facendo, abbia inteso
indirettamente confermare I'assetto risultante dal diritto vivente sull’art.
13 cil. Ossia il legislatore del 2015, che certo non ignorava come era stalo
letto I'art. 13 dalla giurisprudenza, nel determinarsi a non modificarlo,
diversamente da varie altre norme della 1. n. 117 del 1988, ha evidente-
mente ritenuto che non ci fossero ragioni per innovare in materia confer-
mando la portata normativa che tale disposizione aveva e che continua ad
avere secondo il diritto vivente formatosi prima della legge n. 18 del 2015
in termini compatibili con le garanzie costituzionali della giurisdizione pur

in mancanza di filtro di ammissibilita.

10. - Conclusioni.

LLa mancanza del filtro, mirato alla previa verifica dell’ammissibilita della
domanda di responsabilita civile del giudice esercitata dal danneggiato nei
confronti dello Stato — mancanza conseguente all’abrogazione dell’art. 5 1.
n. 117 del 1988 ad opera dell’art. 3, comma 2, 1. n. 18 del 2015 - comporta
che il giudice, la cui attivita ¢ dedotta in giudizio come causativa del danno
risarcibile, non ha piu la possibilita di rimanere inizialmente alla finestra
fino a quando la domanda non sia dichiarata ammissibile, astenendosi in
tale fase dall'intervenire in quel giudizio che quindi rimarrebbe res inter
alios, per spiegare eventualmente il suo intervento in causa solo dopo,
quando, dichiarata ammissibile la domanda, insorga una effettiva esigenza
di far valere le proprie ragioni. Mancando ora il filtro di ammissibilita, al
giudice si presenta subilo la scelta secca — inlervenire o non intervenire in

giudizio — e, se interviene, si crea una situazione di “causa pendente”
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rilevante (ex art. 51, comma 1, n. 3, c.p.c.) ai {ini dell’astensione obbliga-
toria e della ricusazione nelle cause civili che vedano come parte la stessa
parte attrice della causa di responsabilita civile, con il limite dell'interpre-
tazione adeguatrice espressa da Corte cost. n. 298 del 1993, cit., ed ¢
possibile che — avendo il giudice contrastato in giudizio, con il suo inter-
vento, la pretesa risarcitoria azionata dalla parte attrice — analoga conse-
guenza, seppur con i temperamenti di cui si e detto, possa predicarsi nei
processi penali [ex art. 36, comma 1, lett. d), c.p.p.] che vedano la stessa
parte attrice come indagato o imputato O comunque parte nel processo
penale.

Né la necessaria postergazione dell’azione di responsabilita civile, di cui si
e detto (sub 3), argina questo effetto. Essa appartiene alle condizioni di
ammissibilita della domanda; sicché un’azione “prematura”, promossa ad
arte prima dell’esaurimento degli ordinari mezzi di impugnazione e prima

che si esauris

a la fase in cui Pattivita del giudice e stata posta in essere, e
st inammissibile, ma, in mancanza di filtro di ammissibilita, da comunque
luogo ad un ordinario giudizio in cui il giudice puo intervenire; giudizio
che nei suoi vari possibili gradi ha una durata certamente maggiore di
quello mirato (nel precedente regime del filtro) alla sola previa verifica
dell’inammissibilita della domanda ex art. 5 1. n. 117 del 1988. Astratta-
mentle ¢’¢ quindi la conereta possibilita per la parte di porre i presupposti,
oveil giudice intervenga in causa, per rendere incompatibile, in senso lato,
e quindi ricusabile il giudice “non gradito”.

Insomma la mancanza del filtro di ammissibilita comporta che ben piu
elevata che in passato ¢ la possibilita che si creino le condizioni dell’asten-
sione obbligatoria del giudice e della sua ricusazione ad opera della parte
che agisca nel giudizio per responsabilita civile. Puo, di conseguenza,
essere alterata la serenita del giudice la cui attivita rischia di non essere piu
dibera da prevenzioni, timori, influenze che possano indurre il giudice a
decidere in modo diverso da quanto a lui dettano scienza e coscienza»
(Corte cost. n. 18 del 1988, cit.).

In questa situazione la linea del bilanciamento tra responsabilita civile dei
giudici e garanzie coslituzionali della giurisdizione risulta spostata —
quanto al profilo processuale dell’eliminazione del filtro di ammissibilita —

a detrimento di queste ultime in misura tale da radicare un dubbio non
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manifestamente infondato di legittimita costituzionale per le considera-
zioni sopra esposle.

Milita in questo senso la giurisprudenza costituzionale, sopra richiamata
(sub 7), che ha inequivocabilmente sottolineato I"“indispensabilita” del
filtro.

Altresi un particolare rilievo assume la sentenza n. 468 del 1990, sopra
esaminata (sub 8), con cui la Corte costituzionale ha gia ritenuto illegittima
la mancanza di un filtro (ossia della verifica preliminare della «cnon mani-
festa infondatezza della domanda ai fini dell’ammissibilita dell’azione di
responsabilitanei confronti del magistrato») in un’ipotesi (quella di giudizi
promossi dopo l'effetto abrogativo del referendum per fatti anteriori al 16
aprile 1988, data di entrata in vigore della 1. n. 117 del 1988) in cui, in
passalo, la responsabilita del giudice, per effetto dell’esito abrogativo del
referendum del 1987, si ¢ trovata ad esserne priva per essere stato abrogato
Part. 56 c.p.c. (sulla previa autorizzazione ministeriale), norma che la Corte
costituzionale ha ritenuto non piu applicabile, per la sua natura proces-
suale, neppure a latli pregressi ratione temporis. Per di piu la illegittimita
costituzionale della mancanza di un filtro e stata ritenuta (da Corte cost. n.
468 del 1990 cit.) in un contesto in cui la responsabilita civile del giudice
era configurala in lermini assai reslrillivi per essere ancora operanle,
ratione temporis, 'abrogato arl. 55 c.p.c., norma quesla che invece, per la
sua natura sostanziale, continuava ad applicarsi, in ragione del regime
della successione delle leggi nel tempo, alle condotte e alle attivita pre-
gresse posle in essere dal magistrato prima dell’entrata in vigore della
legge n. 117 del 1988: la responsabilita era diretta si, ma limitata alle sole
ipotesi dell’art. 55 c.p.c. (dolo, frode o concussione e denegata giustizia a
seguilo di apposila istanza).

Ora che la responsabilita del giudice, seppur indiretta in via di rivalsa dello
Stato, ¢ configurata in termini decisamente pit ampi per essere slali eslesi
i casi di colpa grave (quelli di cui all’art. 2 della legge n. 117 del 1988, ora
comprensivi anche del “travisamento del fatto o delle prove”™), sicché il
giudice risulta essere ben piu esposto che in passato a subirne le conse-
guenze per essere soggello alla rivalsa dello Stato, la mancanza di un filtro
di ammissibilita, essendo stato eliminato quello che ¢’era, induce — a

Jortiori rispetto alla fattispecie scrutinata da Corte cost. n. 468 del 1990 —
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quanto meno a dubitare della legittimita costituzionale della norma abro-
gatrice (art. 3, comma 2, 1. 18 del 2015) in riferimento alla garanzia di
terzieta ed indipendenza dei giudici di cui agli artt. 101, comma 2, 104,
comma 1, 108, comma 2, e 111, comma 2, Cost. In tal senso peraltro la
questione di costituzionalita risulta essere gia stata sollevata dai giudici di
merito 40,

[ammissibilita della questione di costituzionalita per essere “a rime ob-
bligate” il petitum del giudice rimettente in termini di auspicata reductio ad
legitimitatem — requisito richiesto dalla giurisprudenza costituzionale 4!
sarecbbe comunque avvalorata anche dalla considerazione che un’even-
tuale dichiarazione di illegittimita costituzionale dell’art. 3, comma 2, 1. n.
18 del 2015 — per avere esso una portata meramente abrogatrice (e non gia
sostitutiva o modificativa) dell’art. 5 L. n. 117 del 1988 — avrebbe come

conseguenza quella di far rivivere la norma abrogata 2.

0 Trib. Treviso, 8 maggio 2015, in www. federalismi.it, 2015, n. 1, e Trib. Verona, 12 maggio
2015, in www.questionegiustizia.it.

A Da ultimo v. G. Avoroso-G.P. Paroot, /] giudizio costituzionale, Milano, 2015, 117.

2 G. Avoroso-G.P. Paroot, 7/ giudizio costituzionale, cit., 2015, 392.
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