LA RESPONSABILITA’ CIVILE

DEL MAGISTRATO PROFILI DI DIRITTO COMPARATO

(ANTONELLA DELL’ORFANO)
In linea generale la disciplina prevista dell’ordinamento italiano sulla responsabilità civile dei magistrati è analoga a quella di altri ordinamenti assoggettati alle medesime regole di diritto europeo, con discipline articolate e limitative della responsabilizzazione del singolo Giudice.
Occorre, infatti, preliminarmente distinguere la disciplina degli ordinamenti di common law (USA, Canada, Regno Unito, Irlanda, Cipro, Israele), in cui i Giudici ed i Pubblici ministeri sono perlopiù elettivi ed è prevista una forma di immunità assoluta per gli errori commessi nelle proprie funzioni decisorie.
Nei paesi di civil law, come l’Italia, dove i Giudici sono per lo più funzionari dello Stato non elettivi ma di carriera, si hanno invece limitazioni di responsabilità che prevedono in genere la responsabilità diretta dello Stato per i danni cagionati dal magistrato, salva poi la facoltà per lo Stato di rivalersi entro certi limiti nei confronti di quest’ultimo (c.d. Responsabilità indiretta).

Di seguito, pertanto, si approfondirà la disciplina della responsabilità civile dei Giudici, delineando le posizioni assunte nei principali ordinamenti occidentali.
REGNO UNITO, USA, IRLANDA, CIPRO.
Negli ordinamenti di Common Law, in generale, prevale la teoria della assoluta irresponsabilità del Giudice. 

Ai magistrati è assicurata l’immunità pressoché totale o, in ogni caso, è prevista una responsabilità patrimoniale solo in casi di gravità eccezionale. 
Nel Regno Unito – così come in Irlanda e a Cipro – è del tutto escluso ad esempio che il Giudice risponda, direttamente o indirettamente, dei danni causati nell’esercizio delle sue funzioni e l’unica deroga alla judicial immunity riguarda l’ingiusta detenzione.

L’applicazione del principio tradizionale della immunity from civil liability viene comunque compensata in forma incisiva sul piano disciplinare, in particolar modo nel diritto statunitense, ove è prevista una forma di responsabilità “costituzionale” dei magistrati, ed in particolar modo si applica l’istituto dell’impeachement anche ai Giudici Federali (l’art. 2 sez. 4 della Costituzione Federale degli Stati Uniti prevede infatti che “il Presidente, il Vicepresidente ed ogni altro funzionario civile degli Stati Uniti saranno rimossi ove, in seguito ad accusa mossa dalla Camera, risultino colpevoli di tradimento, di corruzione o di altri gravi reati”; l’impeachment è inoltre previsto in cinquanta stati federali).
Nel Regno Unito, dove parimenti vige come si è detto il principio della judicial immunity, i Giudici sono parimenti esenti da responsabilità per gli atti compiuti nell’esercizio delle loro funzioni e l’esonero dalla responsabilità civile del magistrato è considerato un presidio di garanzia e tutela dell’indipendenza e dell’imparzialità della magistratura, anche onoraria; in nessun caso, infatti, si può agire contro il magistrato anche se abbia agito con dolo o per difetto di competenza.

Per lungo tempo, in realtà, tale principio valeva in assoluto solo per i giudici superiori, posto che per i giudici inferiori vigeva la soggezione patrimoniale per gli atti lesivi compiuti in eccesso di giurisdizione, ossia per atti compiuti travalicando i loro poteri. 

È stato, poi, con l’importante caso Sirros v. Moore (1975, QB 118, 113, 148) che si è esteso l’ambito dell’immunità giudiziale in relazione alla responsabilità civile e si è proceduto ad equiparare la posizione dei giudici inferiori (ad es., le cd. Magistrate’s Courts, formate da giudici onorari che gestiscono gran parte dei processi penali in Inghilterra e Galles) a quella dei giudici superiori (ad es., High Court e Court of Appeal).

Da quel momento tutti hanno goduto dell’irresponsabilità sul piano civile secondo il principio per cui l’indipendenza di giudizio del giudice richiede che il giudice non abbia timore di esercitare il suo ruolo; si può menzionare quanto affermato da Lord Denning nel citato caso Sirros v. Moore, secondo il quale il Giudice «should not have to turn the pages of his books with trembling fingers, asking himself: If I do this, shall I be liable in damages?».

Non  vi è quindi alcuna responsabilità civile se il Giudice agisce in buona fede ovvero nella convinzione, pur erronea, di esercitare la sua giurisdizione (anche in caso di grave errore o ignoranza).

Dall’affermazione giurisprudenziale si è poi passati alla cristallizzazione legislativa del principio in questione (in relazione alle Magistrate’s Courts) con il Justice of Peace Act 1997 (Sezioni n. 51 e 52), e ciò fatti però salvi i casi di eccesso di giurisdizione in cui l’atto sia stato compiuto in malafede.

A seguito dello Human Rights Act 1988 e dell’introduzione della C.E.D.U. nel diritto interno in attuazione dell’art. 5, par. 5, della Convenzione, si è riconosciuto il diritto al risarcimento per ingiusta detenzione. 
Tuttavia, in queste ipotesi la tutela risarcitoria vede come soggetto passivo esclusivamente lo Stato; solo nei confronti dei giudici delle Corti inferiori può essere avanzata una domanda di risarcimento del danno in caso di negligente esercizio delle loro funzioni.

La rivalsa da parte dello Stato è configurabile nei casi in cui manca l’immunità giudiziale.

Inoltre, il Prosecution of Offences Act 1985 prevede che siano esperite verso il Crown Prosecution Service, con un vaglio preliminare di ammissibilità da parte dell’o.C.D. (Central Confiscation Unit of the Organised Crime Division), le azioni civili contro gli atti compiuti dai magistrati dell’ufficio del  Pubblico Ministero.

Divenuto ormai desueto il procedimento di messa in stato di accusa (impeachment) dei giudici, permane infine la responsabilità politica, che si traduce nella possibilità per i giudici delle corti superiori (ma ciò vale pur se in diversa maniera anche per i più numerosi giudici di prima istanza) di essere rimossi dal loro ufficio da parte della Corona su petizione presentata a Sua Maestà da entrambi i rami del Parlamento. 
Questa procedura (“address”) si applica ogniqualvolta i giudici tengano una “cattiva condotta” (misbehaviour) che ricomprende ipotesi molto diverse tra loro tra le quali il difetto di giurisdizione, l’incapacità, la negligenza ed i casi di diniego di giustizia.

FRANCIA – BELGIO – PORTOGALLO
In Francia fino al 1979, previa autorizzazione del Primo Presidente della Corte d'Appello, si poteva agire in giudizio contro i Giudici per il risarcimento dei danni conseguenti a colpa grave personale. 
A seguito dell’abolizione di tale normativa l'azione per il risarcimento può essere proposta solo contro lo Stato e la responsabilità del Giudice, sempre per colpa grave personale, può essere fatta valere solo dallo Stato in via di rivalsa. 

In particolare, il cittadino può rivalersi sullo Stato, ma lo Stato, se condannato, può a sua volta rivalersi sul Giudice solo in caso di "mancanza intenzionale particolarmente grave".
E’ lo Stato quindi a rispondere in via prioritaria dell’amministrazione della giustizia nei confronti di coloro che vi sono sottoposti.

Questa facoltà di rivalsa comunque  non è mai stata esercitata.

E’ opportuno inoltre evidenziare che in virtù del carattere facoltativo della rivalsa è anche agevole distinguere nettamente la responsabilità dello Stato da quella personale del magistrato, così da rendere possibile un risarcimento anche nel caso di oggettiva grave ingiustizia dovuta a difetti di organizzazione, pur in mancanza di una colpa grave del singolo; si può menzionare, sul punto, la giurisprudenza della Corte di cassazione francese, in particolare sull’ipotesi in cui gli errori di procedura si erano cumulati, laddove si prevede come fonte di responsabilità "ogni deficienza caratterizzata da un fatto o da una serie di fatti che manifestino inidoneità del servizio pubblico della giustizia ad adempiere alla sua missione”. 

La colpa grave del magistrato non è quindi definita in Francia dalla legge, e tradizionalmente è stata intesa come un errore grossolano che rivela l'intenzione di nuocere o lo sprezzo dei doveri elementari della propria carica, “violazione grave e inescusabile dei doveri essenziali del giudice nell’esercizio delle sue funzioni”, “comportamento carente in modo anormale” o “un errore talmente grossolano che un magistrato normalmente attento ai propri doveri non vi sarebbe caduto”.
Nello specifico, sono previsti in particolare tre regimi di responsabilità civile dei magistrati (Code de l’organisation judiciaire, artt. L 141-1 e ss.):

Il primo riguarda la responsabilità per funzionamento difettoso del servizio giudiziario (fonctionnement défectueux du service de la justice), il cui campo di applicazione risulta peraltro limitato alle due ipotesi della colpa grave (faute lourde) e del diniego di giustizia (déni de justice) (art. L 141-1);

Il secondo concerne la responsabilità per colpa personale (faute personnelle) dei magistrati ordinari (i magistrati del Corpo giudiziario) ed è soggetto alla disciplina contenuta nello statut de la magistrature (art. L 141-2);
Il terzo è relativo alla responsabilità per colpa personale degli altri Giudici (ad es., i Giudici amministrativi o quelli appartenenti a giurisdizioni speciali) ed è appositamente regolato da leggi speciali o, in loro assenza, segue il procedimento della cosiddetta “prise à partie” (art. L141-3).

In tutti e tre i casi la responsabilità civile viene fatta valere contro lo Stato e non è ammessa l’azione diretta contro i magistrati: è lo Stato, pertanto, a garantire le vittime anche dei danni causati dalle colpe personali dei magistrati, fatta salva la facoltà dello Stato di rivalersi su questi ultimi.

Per ciò che riguarda, in particolare, il primo regime, il funzionamento difettoso della giustizia si riferisce all’insieme di attività in cui si esplica il servizio della giustizia: sentenze, provvedimenti e atti giurisdizionali, ma anche tutti gli atti giuridici o materiali connessi all’esercizio del servizio, nonché gli atti delle autorità amministrative che collaborano al servizio della giustizia.

La responsabilità diretta dello Stato nei confronti delle vittime deriva dalla nozione di colpa del servizio (faute de service) riconosciuta a carico dello Stato, indipendentemente dall’accertamento di una responsabilità personale dell’autore materiale del danno; tuttavia, come già rilevato, i casi di malfunzionamento del servizio giudiziario sono circoscritti ai due casi, rispettivamente, di colpa grave (ad esempio, la divulgazione alla stampa di atti giudiziari o la sparizione, in determinate circostanze, di dossier istruttori) e di diniego di giustizia (ad esempio, la fissazione eccessivamente tardiva di un’udienza o una sentenza che dopo lungo tempo ancora non viene pronunciata).

Il secondo regime si basa sul concetto di “colpa personale” del giudice, che secondo il dettato dell’art. 11-1 dello statut de la magistrature va intesa però come comportamento lesivo del magistrato, ma sempre collegato al servizio pubblico della giustizia (faute personnelle se rattachant au service public de la justice) o non distaccabile da quel servizio o, per lo meno, non privo di collegamenti con il servizio pubblico della giustizia. 

In tal caso lo Stato può rivalersi con un’azione riconvenzionale nei confronti del giudice personalmente responsabile del danno, ma solo se la “mancanza personale” del Giudice è collegata all’esercizio del servizio pubblico della magistratura ed è “intenzionale e particolarmente grave”, con una sorta di dolo aggravato.
L’azione di rivalsa che lo Stato esercita in seguito al risarcimento dei danni può essere fatta valere, infatti, dallo Stato francese solo nei casi di dolo, frode e concussione e non anche nell’ipotesi di colpa grave del Giudice.

Anche il terzo regime di responsabilità civile si fonda sulla colpa personale del giudice, ma, a differenza del precedente, si applica ai magistrati non appartenenti al Corpo giudiziario (come i Giudici amministrativi o i Giudici speciali) e, invece di essere regolato dallo statut de la magistrature, segue la procedura della “prise à partie”; tale procedura, regolata in dettaglio dagli artt. 366-1 e ss. Del Code de procedure civile, è ammessa nei seguenti casi: dolo, frode, concussione, colpa grave e diniego di giustizia, ma, sebbene qui la responsabilità civile riguardi il comportamento personale del Giudice (rientrante nelle fattispecie appena menzionate) e non un suo comportamento legato al servizio pubblico della giustizia, è sempre lo Stato a rispondere civilmente delle condanne al risarcimento dei danni e interessi che possono essere pronunciate contro i magistrati. 
La causa è di competenza della Corte d’Appello della circoscrizione nella quale il giudice interessato tiene le sue udienze; la prise à partie per essere procedibile deve essere autorizzata preventivamente dal Primo Presidente della Corte d’appello, che decide dopo aver acquisito il parere del Procuratore generale presso la Corte, ossia del Pubblico Ministero. 
Il rifiuto del Primo Presidente può essere impugnato davanti ad una Chambre civile della Corte di Cassazione.

La situazione si presenta per molti aspetti simile in Belgio e Portogallo, con lo Stato che può rivalersi sul Giudice solo in caso di dolo intenzionale.
In particolare, in Portogallo, la responsabilità civile dello Stato scatta solo a seguito di una condanna penale, potendo lo Stato agire per il rimborso della riparazione del danno eventualmente anticipato; in Belgio la responsabilità civile è dello Stato, con diritto di rivalsa che scatta solo in caso di dolo intenzionale o di frode del Giudice.

GERMANIA
Anche in Germania è prevista la responsabilità indiretta dello Stato – Giudice.
La Costituzione tedesca (Grundgesetz - GG), all’articolo 34, sancisce la responsabilità dello Stato (Federazione o Land) in caso di violazione dei doveri della funzione da parte di un Giudice.

La responsabilità risarcitoria è, dunque, indiretta, nel senso che il preteso danneggiato non può direttamente chiamare in causa il giudice di cui si vuole far valere la responsabilità.

La fattispecie della responsabilità è quella prevista dall’articolo 839 del Codice civile (Burgerliches Gesetzbuch – BGB), rispetto alla quale opera il criterio di imputazione (allo Stato) stabilito dall’articolo 34 GG.
In forza della disposizione contenuta al secondo comma dell’art. 839 del codice civile, nel caso di violazione di un dovere d’ufficio commessa nell’emanazione di provvedimenti (Urteil) il giudice è personalmente responsabile per i danni che da ciò ne derivano al cittadino solo se la violazione del dovere si sostanzia in un fatto di reato.
Quindi, l’obbligo di risarcimento da parte del Giudice sorge quando, nel corso di un procedimento giurisdizionale, egli abbia cagionato un danno attraverso la violazione dell’articolo 839, comma 2.

Non rientrano in queste ipotesi il rifiuto o il ritardo di esercitare le proprie funzioni, rispetti ai quali opera l’immunità giudiziaria (Richterprivilege) posta a fondamento dell’indipendenza della magistratura; tale indipendenza richiede, infatti, che nell’interesse dell’imparzialità del Giudice, egli non debba temere azioni o ritorsioni per le decisioni assunte; la garanzia di indipendenza della magistratura, inoltre, è stabilita nell’interesse della certezza del diritto, che verrebbe incrinata se la pretesa inesattezza di una decisione giudiziaria fosse oggetto non soltanto della revisione da parte di un altro giudice secondo le comuni norme procedurali, ma anche di azioni giudiziarie per atto illecito.

Non sembra, però, che vi siano mai stati casi di accertata responsabilità personale del giudice in base al citato comma 2 dell’art. 839.

Sullo Stato grava, infine, il risarcimento dei danni derivati da ingiusta detenzione, da ingiusta sottoposizione a indagini e dalle sentenze di condanna che non sono state confermate nei gradi successivi.
SPAGNA

In Spagna vige il principio generale (fissato all’articolo 117.1 della Costituzione Spagnola e ribadito dall’articolo 1 della Legge Organica del Potere Giudiziale) per cui i Giudici sono responsabili per la loro condotta  (art. 117.1 Costituzione spagnola:  “La justicia emana del pueblo y se administra en nombre del Rey por Jueces y Magistrados integrantes del poder judicial, independientes, inamovibles, responsables y sometidos únicamente al imperio de la ley”).

Viene parimenti sancito dalla Costituzione che “i danni causati da un errore giudiziario come quelli conseguenti ad un anormale funzionamento dell’amministrazione della giustizia daranno diritto ad un indennizzo a carico dello Stato, conformemente alla legge” (art. 121 «Los daños causados por error judicial, así como los que sean consecuencia del funcionamiento anormal de la Administración de Justicia, darán derecho a una indemnización a cargo del Estado, conforme a la Ley”).
La responsabilità civile del Giudice viene nello specifico disciplinata dagli artt. 411-413 della Ley Orgánica del Poder Judicial (LOPJ).

E’ previsto tuttavia che la responsabilità del Giudice sia subordinata alle seguenti condizioni: che si siano stati causati danni, che si siano prodotti per colpa o dolo e nell’esercizio delle funzioni svolte dal magistrato (art. 411), che si denunzi a istanza della parte danneggiata o dei suoi aventi diritto (art. 412) e che si sollevi la questione dopo il passaggio in giudicato della sentenza che pone fine al processo durante il quale si suppone sia stato prodotto il danno (art. 413), sentenza che viene in ogni caso tutelata e non può essere modificata dalla decisione resa nel diverso giudizio di responsabilità civile (art. 413.2). 
Anche nel caso della Spagna occorre comunque dare atto che tali norme sono rimaste di fatto inapplicate, non risultando sentenze di condanna per responsabilità civile dei magistrati.

L’orientamento giurisprudenziale maggioritario è inoltre per un’interpretazione assai restrittiva delle norme sopra indicate introdotte dalla Ley Orgánica del Poder Judicial e si continua a discutere di responsabilità del giudice sulla base della negligenza o ignoranza inescusabile.

Meno complesso è ottenere tutela risarcitoria da parte dello Stato (per atto del giudice) facendo valere gli artt. 292-297 LOPJ, che prevedono, invero, tre titoli di responsabilità per lo Stato, e precisamente l’errore giudiziale, il funzionamento anormale dell’amministrazione della giustizia, salvo il caso di forza maggiore (art. 292), e la carcerazione preventiva seguita da assoluzione perché il fatto non sussiste (art. 294), e ciò indipendentemente dal funzionamento anormale della giustizia.

In questi casi è possibile per lo Stato (in base all’art. 296) agire in rivalsa contro i Giudici che abbiano cagionato dei danni, ma solo nei casi di colpa grave e dolo.

In particolare, l’art. 292 della LOPJ prevede che, per i danni causati per errore giudiziario o come conseguenza del funzionamento anomalo della giustizia, spetti ai danneggiati un indennizzo a carico dello Stato, salvo casi di forza maggiore.

Il danno arrecato deve essere effettivo, valutabile economicamente e individualizzato in relazione a una persona o gruppo di persone. 

L’art. 293 della LOPJ stabilisce che l’indennizzo per errore deve essere preceduto da una decisione giudiziaria che espressamente lo riconosca.

Tale decisione può risultare direttamente da una sentenza emessa in virtù del ricorso di revisione, negli altri casi si applicano le seguenti regole: 

A) l’azione giudiziaria per il riconoscimento dell’errore deve essere sollecitata obbligatoriamente entro tre mesi dal giorno in cui può essere esercitata; 

B) la domanda di dichiarazione dell’errore è sottoposta alla Sala del Tribunale supremo corrispondente al medesimo ordine giurisdizionale dell’organo a cui è imputato l’errore; se l’errore è attribuito a una sezione o Sala del Tribunale supremo, la competenza è della Sala speciale prevista dall’art. 61 della LOPJ; in caso di organi della giurisdizione militare, la competenza è della Sala Quinta (militare) del Tribunale supremo

C) il procedimento per decidere sulla domanda è quello del ricorso di  revisione in materia civile, essendone parti, in ogni caso il Pubblico ministero (Ministerio Fiscal) e l’Amministrazione dello Stato; 

D) il Tribunale emette sentenza definitiva, senza ulteriore ricorso, nel termine di quindici giorni, con previa relazione dell’organo giurisdizionale a cui è attribuito l’errore; 

E) se l’errore non è riconosciuto, saranno addebitate le spese al richiedente; 

F) non si procede alla dichiarazione di errore contro una risoluzione giudiziaria se non si sono esauriti i ricorsi previsti dall’ordinamento; 

G) la semplice richiesta di dichiarazione dell’errore non impedisce l’esecuzione della risoluzione giudiziaria a cui è imputato l’errore. 

Sia nel caso di errore giudiziario, sia di funzionamento anomalo dell’amministrazione della giustizia, l’interessato deve presentare la propria richiesta di indennizzo direttamente al Ministero della giustizia. 

Contro la risoluzione può essere presentato ricorso contenzioso-amministrativo ed il diritto a reclamare l’indennizzo si prescrive nel termine di un anno, a partire dal giorno in cui può essere esercitato. 

L’art. 294 disciplina in particolare l’indennizzo in favore di chi abbia scontato la carcerazione preventiva essendo poi assolto per inesistenza del fatto imputato o nel caso in cui sia stato dichiarato il non luogo a procedere, sempre che il soggetto ne abbia avuto pregiudizi; la determinazione dell’indennizzo è fissata in funzione del tempo di privazione della libertà e delle conseguenze personali e familiari prodotte.

In nessun caso di dà luogo all’indennizzo quando l’errore giudiziario o l’anomalo funzionamento dei servizi è causato dalla condotta dolosa o colposa della vittima (art. 295). 

L’art. 296 prevede che lo Stato risponda dei danni prodotti da giudici e magistrati per dolo o colpa grave; in tal caso lo Stato può ripetere quanto pagato a titolo di indennizzo al danneggiato mediante un’azione di rivalsa nei confronti 

Del giudice che ha causato il danno. 

L’ordinamento spagnolo è indubbiamente quello che ha aperto maggiormente all’affermazione di una vera e propria responsabilità personale del giudice con la “Ley organica del Poder Judicial” del luglio 1988, poiché ,come si è detto, si è attribuito al cittadino danneggiato non solo la possibilità di agire direttamente nei confronti dello Stato per ottenere la riparazione dell’errore giudiziario ma è stata anche fatta salva la facoltà della parte lesa di citare in giudizio direttamente il giudice responsabile per dolo o colpa grave in quanto la sua responsabilità è diretta e concorrente. 
Sebbene la Spagna sia l’unico paese in cui lo Stato e il giudice possono essere chiamati «in solido» a risarcire il danno, prima, però, bisogna passare per il «filtro» di un apposito Tribunale che verifica se ci sono i presupposti soggettivi del «dolo» o della «colpa grave».
La responsabilità dello Stato, quindi, non esclude, ma concorre con la responsabilità civile del giudice che, secondo un principio risalente al diritto comune, in Spagna è tradizionalmente estesa alla colpa.

Quindi, il regime giuridico della responsabilità civile si caratterizza per la presenza di un sistema duale di responsabilità. 
Esiste una responsabilità civile individuale per i danni e i pregiudizi causati da giudici e magistrati nell’esercizio delle loro funzioni con dolo o colpa: tale responsabilità è regolata dagli artt. 411 a 413 LOPJ e 266.1 e 403.2 della LEC del 2000. La LEC 1/2000 contempla agli artt. 266 e 403 la possibilità che Giudici e Magistrati rispondano civilmente “por los daños y perjuicios que, por dolo, culpa o ignorancia inexcusable irrogaren en el desempeño de sus funciones”.
 E’ prevista, inoltre, una responsabilità patrimoniale – diretta ed oggettiva – dello Stato per errore giudiziario, funzionamento anormale dell’amministrazione della giustizia e prigione preventiva, illecita o indebita, alla quale si riferiscono gli artt. 292 e ss. LOPJ.







