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ONOREVOLI SENATORI. – Il presente dise-
gno di legge intende intervenire sul sistema 
sin qui disciplinato dalla legge 13 aprile 
1988, n. 117, che regola il risarcimento dei 
danni cagionati nell’esercizio delle funzioni 
giudiziarie e la responsabilità civile dei ma-
gistrati. Come è noto, tale apparato norma-
tivo fu introdotto nel nostro ordinamento a 
seguito di referendum abrogativo, che incise, 
eliminandole, sulle norme del codice di pro-
cedura civile che disciplinavano l’irresponsa-
bilità del magistrato per danni derivanti dal-
l’esercizio delle funzioni giudiziarie. Con 
l’attuale sistema, il cittadino può agire sol-
tanto contro lo Stato e non direttamente con-
tro il magistrato; in caso di condanna lo 
Stato può esercitare la rivalsa sul magistrato, 
il cui comportamento ha dato origine alla 
condanna. 

È a tutti noto in proposito come la legge 
n. 117 del 1988 abbia avuto, per varie ra-
gioni, una scarsissima applicazione e come 
la stessa preveda una responsabilità indiretta 
del magistrato per l’esercizio delle sue fun-
zioni solo in caso di dolo o di colpa grave 
oppure per diniego di giustizia, stabilendo 
altresì che in nessun caso l’attività di inter-
pretazione di norme di diritto o di valuta-
zione del fatto e delle prove possa dare 
luogo a responsabilità (cosiddetta «clausola 
di salvaguardia»). Una cattiva difesa nazio-
nale dinanzi alla Corte di Lussemburgo 
fece il resto: in luogo di circoscrivere la 
controversia fallimentare al caso abnorme 
da cui aveva avuto origine (il mancato rin-
vio pregiudiziale alla Corte di Lussemburgo, 
richiesto legittimamente dalla parte privata 
ed inopinatamente escluso dalla Corte di 
cassazione), lo Stato italiano convenuto a 
Strasburgo invocò la predetta clausola di sal-

vaguardia per sottrarre l’errore compiuto dai 
supremi giudici ad ogni scrutinio, nazionale 
od europeo. Col risultato di scatenare contro 
lo Stato italiano la produzione giurispruden-
ziale della Corte di giustizia dell’Unione eu-
ropea: essa, in tema di responsabilità per le 
decisioni degli organi giurisdizionali nazio-
nali in contrasto con il diritto dell’Unione, 
si articola ora nelle sentenze Köbler (Corte 
Giust. 30 settembre 2003, causa C-224/01), 
Traghetti del Mediterraneo (Corte Giust. 13 
giugno 2006, causa C-173/03) e Commis-
sione europea contro Repubblica italiana 
(Corte Giust. 24 novembre 2011, causa C- 
379/10). Per esse i giudici – come tutti gli 
organi statali, ivi comprese le autorità ammi-
nistrative e gli enti locali – sono tenuti a di-
sapplicare la normativa nazionale contra-
stante con il diritto dell’Unione fornito di 
efficacia diretta, ovvero, ove possibile, ad 
interpretare la prima conformemente al se-
condo, adottando i provvedimenti necessari 
ad assicurare ed agevolare la piena efficacia 
di tale diritto, proprio al fine di non determi-
nare una responsabilità dello Stato in tal 
senso. La Repubblica italiana, escludendo 
qualsiasi responsabilità dello Stato italiano 
per i danni arrecati ai singoli a seguito di 
una violazione del diritto dell’Unione impu-
tabile a un organo giurisdizionale nazionale 
di ultimo grado, qualora tale violazione ri-
sulti da interpretazione di norme di diritto 
o da valutazione di fatti e prove effettuate 
dall’organo giurisdizionale medesimo, e li-
mitando tale responsabilità ai soli casi di 
dolo o colpa grave, ai sensi dell’articolo 2, 
commi 1 e 2, della legge 13 aprile 1988, 
n. 117, sul risarcimento dei danni cagionati 
nell’esercizio delle funzioni giudiziarie e 
sulla responsabilità civile dei magistrati, è 
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venuta meno agli obblighi ad essa incom-
benti in forza del principio generale di re-
sponsabilità degli Stati membri per viola-
zione del diritto dell’Unione imputabile a 
un organo giurisdizionale nazionale di ul-
timo grado. 

È sicuramente opportuno esaminare gli 
aspetti sui quali la Corte di giustizia si è 
pronunciata proprio perché ha valutato la 
compatibilità della cosiddetta «clausola di 
salvaguardia», la quale esclude che per certe 
attività del giudice sia configurabile alcuna 
forma di responsabilità né dello Stato né, 
tantomeno, del magistrato. La Corte ha rite-
nuto che, allorché nell’esercizio di tali atti-
vità (interpretazione delle norme e valuta-
zione dei fatti e delle prove) venga a realiz-
zarsi una violazione manifesta del diritto vi-
gente dell’Unione europea l’esclusione della 
responsabilità dello Stato si pone in contra-
sto con i princìpi della stessa Unione. La 
Corte ha pure ritenuto in contrasto con il di-
ritto l’ipotesi in cui tale limitazione conduca 
a escludere la sussistenza della responsabi-
lità dello Stato in casi in cui sia commessa 
una violazione manifesta del diritto vigente. 
La Corte ha specificato altresì che, allo 
scopo di valutare il carattere manifesto della 
violazione, deve farsi riferimento ai criteri 
della chiarezza e della precisione della 
norma violata, al carattere intenzionale della 
violazione e alla non scusabilità dell’errore 
di diritto. 

Il rischio di fronteggiare un’antinomia 
con principi altrettanto basilari è evidente, 
sol che si ponga mente alla produzione giu-
risprudenziale nostrana. La Corte costituzio-
nale, già con la sentenza n. 2 del 1968, ri-
levò che, ferma restando la necessità di pre-
visione di responsabilità, la singolarità della 
funzione, la natura dei provvedimenti e la 
stessa posizione super partes possono ben 
indurre a istituire condizioni e limiti alla re-
sponsabilità dei magistrati. Tale afferma-
zione fu ribadita da altre due sentenze: la 
n. 26 del 1987 e la n. 468 del 1990. Il col-
legamento tra le prerogative di autonomia e 

di indipendenza della magistratura e la re-
sponsabilità dei singoli giudici è posto espli-
citamente persino a livello europeo, sia pure 
nell’altra organizzazione sovranazionale che 
è sorta nel secondo dopoguerra: nella racco-
mandazione del Comitato dei Ministri del 
Consiglio d’Europa CM/REC (2010) sui giu-
dici, adottata il 17 novembre 2010, al para-
grafo 67 si legge che «soltanto lo Stato, ove 
abbia dovuto concedere una riparazione, può 
richiedere l’accertamento di una responsabi-
lità civile del giudice attraverso un’azione 
innanzi ad un tribunale». Il paragrafo 66 
conferma che: «L’interpretazione della 
legge, l’apprezzamento dei fatti o la valuta-
zione delle prove effettuate dai giudici per 
deliberare su affari giudiziari non deve fon-
dare responsabilità disciplinare o civile, 
tranne che nei casi di dolo e colpa grave». 
Il paragrafo 70 afferma che: «I giudici non 
devono essere personalmente responsabili 
se una decisione è riformata in tutto o in 
parte a seguito di impugnazione». L’intendi-
mento di questo paragrafo della raccomanda-
zione è chiaro: la previsione della responsa-
bilità civile del magistrato, pur legittima, 
non può essere piegata a strumento di pres-
sione, anche indiretta, per sottrarsi a deci-
sioni non gradite, fermo restando che anche 
condotte che non raggiungono la gravità og-
gettiva e soggettiva meritevole di una re-
sponsabilità civile, ma che causano danni in-
giusti, devono trovare nella responsabilità 
dello Stato, fatta salva l’azione di rivalsa, 
la risposta di tutela alle legittime pretese ri-
sarcitorie. 

Quanto al panorama comparatistico, a li-
vello nazionale l’Europa presenta una varietà 
di soluzioni legislative in materia. In Germa-
nia, la responsabilità civile personale è pre-
vista dall’articolo 839 2 BGB per l’ipotesi 
di reato che produca danno; negli altri 
casi, sussiste responsabilità dello Stato il 
quale, se condannato, può agire in via di ri-
valsa. In Belgio, la responsabilità civile per-
sonale è ipotizzata in caso di dolo intenzio-
nale o di frode; lo Stato può essere respon-
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sabile nei casi di errore giudiziario. Nel Re-
gno Unito (e negli altri Paesi europei di 
common law, Irlanda e Cipro) vi è immunità 
dei giudici secondo la common law e l’«e-
quity» (a Cipro garantita dalla Costituzione). 
In Francia, l’azione civile è possibile solo 
contro lo Stato, che dispone dell’azione di 
rivalsa. Nei Paesi Bassi, la responsabilità ci-
vile fa capo esclusivamente allo Stato. In 
Svizzera, è esclusa la responsabilità civile 
del giudice, essendo invocabile solo quella 
dello Stato. In Portogallo, la responsabilità 
civile del giudice consegue soltanto a con-
danna penale, potendo lo Stato agire per il 
rimborso della riparazione che avesse antici-
pato. Risulta poi dalla letteratura che in Spa-
gna e in Lussemburgo, accanto alla respon-
sabilità dello Stato, esiste la possibilità di 
compartecipazione di responsabilità civile 
del giudice allorché siano dimostrati requisiti 
speciali che raramente si sono verificati. 

Il punto di equilibrio, raggiunto nel 1988 
dalla cosiddetta «legge Vassalli», richiede di 
essere rivisto alla luce di un ripensamento 
dei meccanismi rimediali interni al giudizio, 
che allo stato attuale vedono l’ordinamento 
giudiziario scarsamente permeabile alla no-
mofilachia della Corte suprema. Ecco perché 
l’articolo 1, al comma 1, prevede un primo, 
importante elemento di novità nella previ-
sione che – salvo il caso di ignoranza ine-
scusabile, p. es. per improvvidi cambi di 
giurisprudenza – disattendere la consolidata 
giurisprudenza della Cassazione fa uscire il 
magistrato dall’«ombrello» della clausola di 
salvaguardia, e lo rende potenzialmente at-
tingibile dalle azioni risarcitorie dirette dei 
soggetti lesi. 

La seconda proposta è contenuta nel 
comma 2, dove viene esaltato il ruolo del 
pubblico ministero nell’udienza di Cassa-
zione: egli può rappresentare il discrimine 
con cui distinguere l’iniziativa vistosamente 
emulatoria o defatigatoria della parte e 
quella, invece, ingiustificatamente denegato-
ria della Cassazione di un diritto al rinvio 
pregiudiziale su un punto qualificante del di-

ritto dell’Unione (il che equivale, per il giu-
dice civile, al motivo ricorso in Cassazione 
per violazione o falsa applicazione di norme 
di diritto e, per il giudice penale, al motivo 
ricorso in Cassazione per inosservanza o er-
ronea applicazione della legge penale o di 
altre norme giuridiche, di cui si deve tener 
conto nell’applicazione della legge penale, 
o per mancata assunzione di una prova deci-
siva, quando la parte ne ha fatto richiesta). 
Poiché già a Lussemburgo il ruolo dell’Av-
vocato generale è sotto molti profili equipa-
rato a quello dei magistrati giudicanti ed una 
sua determinazione entra nell’acquis della 
Corte, è bene valorizzare il ruolo dell’omo-
loga figura italiana: se anche da essa viene 
l’invito a disattendere la richiesta di rinvio 
pregiudiziale, è altamente probabile che la 
sua abnormità sfiori l’inesistenza giuridica 
e renda indispensabile una valutazione dene-
gatoria, a meno di non rischiare il blocco di 
tutti i procedimenti in terzo grado. Anche 
qui la sanzione, per il comportamento scor-
retto, sarà la responsabilità diretta del magi-
strato, secondo il meccanismo previsto per 
tutti i pubblici funzionari dall’articolo 28 
Cost. 

L’articolo 2 rispecchia queste due dero-
ghe al meccanismo della «legge Vassalli», 
emendando in conseguenza la clausola di 
salvaguardia di cui al comma 2 dell’articolo 
2. Si propone poi di integrare il catalogo ca-
sistico del comma 3 con l’ipotesi di «mani-
festa violazione del diritto», dando una defi-
nizione compiuta e tecnica di tale ipotesi, 
anche con riferimento all’applicazione del 
diritto dell’Unione europea, come ipotizzato 
dalla Corte di giustizia dell’Unione europea. 

Allo stesso tempo, riguardando la legge 
n. 117 del 1988 casi particolarmente sensi-
bili e rilevanti per il cittadino e per la co-
mune sensibilità, si propone, con le modifi-
che previste dall’articolo 3, di parificare – 
in tutti i casi previsti dalla normativa – i ter-
mini per l’esercizio dell’azione di responsa-
bilità a tre anni (oggi il termine è varia-
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mente fissato a due ed a tre anni). Il giudi-
zio di ammissibilità di cui all’articolo 5 
della legge del 1988 è poi abrogato. 

Con l’articolo 4 si modifica l’articolo 6, 
comma 2, della legge, che esclude l’efficacia 
di giudicato della sentenza di condanna al ri-
sarcimento nelle cause di rivalsa e discipli-
nari: a seguito di tale modifica, la sentenza 
che accerta la responsabilità civile farà stato 
tanto nel procedimento di rivalsa, tanto in 
quello disciplinare (che inizia obbligatoria-
mente a seguito della proposizione dell’a-
zione), almeno per quanto riguarda l’accerta-
mento del fatto contenuto in sentenza, per 

evidenti ragioni ordinamentali di non con-
traddizione. 

Gli articoli 5 e 6 disciplinano il concreto 
esercizio dell’azione di rivalsa (per i casi di 
condanna al risarcimento dei danni cagionati 
nell’esercizio delle funzioni giudiziarie) e 
dell’azione di regresso (per i casi di con-
danna al risarcimento dei danni per fatti co-
stituenti reato commessi dal magistrato nel-
l’esercizio delle sue funzioni), prevedendo 
che il mancato esercizio della rivalsa e del 
regresso fondi espressamente e vincolativa-
mente un giudizio di responsabilità conta-
bile.
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DISEGNO DI LEGGE 

Art. 1.

(Modifiche all’ordinamento giudiziario, di 
cui al regio decreto 30 gennaio 1941, n. 12, 

e successive modificazioni)

1. L’articolo 65 del regio decreto 30 gen-
naio 1941, n. 12, e successive modificazioni, 
è sostituito dal seguente: 

«Art. 65 – Attribuzioni della Corte su-
prema di cassazione. – 1. La Corte suprema 
di cassazione ha sede in Roma ed ha giuri-
sdizione su tutto il territorio della Repub-
blica e su ogni altro territorio soggetto alla 
sovranità dello Stato. 

2. La Corte suprema di cassazione, quale 
organo supremo della giustizia: 

a) assicura l’esatta osservanza e l’uni-
forme interpretazione della legge; 

b) assicura l’unità del diritto oggettivo 
nazionale; 

c) assicura il rispetto dei limiti delle di-
verse giurisdizioni; 

d) regola i conflitti di competenza e di 
attribuzioni; 

e) adempie gli altri compiti ad essa 
conferiti dalla legge. 

3. La Corte suprema di cassazione espleta 
le funzioni di cui alle lettere a) e b) del 
comma 2 mediante le attribuzioni decisorie, 
conferitele dai codici di procedura civile e 
di procedura penale, in ordine ai giudizi 
che le sono sottoposti. Salvo il caso di igno-
ranza inevitabile, come definita dalla sen-
tenza della Corte costituzionale 24 marzo 
1988, n. 364, gli atti ed i provvedimenti 
dei restanti giudici ordinari, civili e penali, 
che nell’esercizio delle rispettive funzioni 
si discostino dall’interpretazione della legge, 
espressa ai sensi del primo periodo, legitti-
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mano la proposizione dell’azione risarcitoria 
secondo la disciplina ordinaria. In tal caso: 

a) la responsabilità è valutata ai sensi 
dell’articolo 2043 del codice civile; 

b) si applica il comma 2 dell’articolo 
13 della legge 13 aprile 1988, n. 117, e suc-
cessive modificazioni.».

2. All’articolo 76 del regio decreto 30 
gennaio 1941, n. 12, e successive modifica-
zioni, dopo il comma 2 è aggiunto, in 
fine, il seguente: 

«2-bis. Il pubblico ministero presso la 
Corte di cassazione redige altresì parere 
scritto in ordine a qualsiasi richiesta di rin-
vio pregiudiziale alla Corte di giustizia del-
l’Unione europea avanzata, ai sensi dell’arti-
colo 267 del trattato sul funzionamento del-
l’Unione europea, negli atti introduttivi di 
una causa pendente in Corte di cassazione. 
Le previsioni di cui al secondo e terzo pe-
riodo del comma 3 dell’articolo 65 si appli-
cano ai magistrati autori degli atti e dei 
provvedimenti giudiziari che, contro il pa-
rere positivo espresso dal pubblico ministero 
ai sensi del primo periodo, abbiano disatteso 
la richiesta, avanzata da una parte, di rinvio 
pregiudiziale alla Corte di giustizia dell’U-
nione europea ai sensi dell’articolo 267 del 
trattato sul funzionamento dell’Unione euro-
pea.».

Art. 2.

(Modifiche all’articolo 2 della legge 
13 aprile 1988, n. 117)

1. All’articolo 2 della legge 13 aprile 
1988, n. 117, il comma 2 è sostituito dal se-
guente: 

«2. Nell’esercizio delle funzioni giudizia-
rie non può dar luogo a responsabilità l’atti-
vità di interpretazione di norme di diritto né 
quella di valutazione del fatto e delle prove, 
fatta eccezione per gli atti ed i provvedi-
menti giudiziari di cui al secondo e terzo 
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periodo del comma 3 dell’articolo 65 ed al 
secondo periodo del comma 2-bis dell’arti-
colo 76 del regio decreto 30 gennaio 1941, 
n. 12, e successive modificazioni.».

2. All’articolo 2 della legge 13 aprile 
1988, n. 117, il comma 3 è sostituito dai se-
guenti: 

«3. Al di fuori dei casi di cui al secondo 
e terzo periodo del comma 3 dell’articolo 65 
ed al secondo periodo del comma 2-bis del-
l’articolo 76 del regio decreto 30 gennaio 
1941, n. 12, e successive modificazioni, co-
stituiscono colpa grave, sanzionata ai sensi 
del comma 1: 

a) la manifesta violazione di legge de-
terminata da negligenza inescusabile; 

b) l’affermazione, determinata da negli-
genza inescusabile, di un fatto la cui esi-
stenza è incontrastabilmente esclusa dagli 
atti del procedimento; 

c) la negazione, determinata da negli-
genza inescusabile, di un fatto la cui esi-
stenza risulta incontrastabilmente dagli atti 
del procedimento; 

d) l’emissione di provvedimento con-
cernente la libertà della persona fuori dei 
casi consentiti dalla legge oppure senza mo-
tivazione. 

3-bis. Ai fini della determinazione dei 
casi in cui sussiste una violazione manifesta 
del diritto ai sensi della lettera a) del 
comma 3, deve essere valutato se il giudice 
abbia tenuto conto di tutti i principali ele-
menti di fatto e di diritto che caratterizzano 
la controversia sottoposta al suo sindacato, 
facendo riferimento al grado di chiarezza e 
di precisione della norma violata, al carat-
tere intenzionale della violazione, alla scusa-
bilità o inescusabilità dell’errore di diritto, 
nonché se abbia correttamente applicato il 
diritto dell’Unione europea.».
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Art. 3.

(Modifiche all’articolo 4 ed abrogazione 
dell’articolo 5 della legge 13 aprile 1988, 

n. 117)

1. All’articolo 4 della legge 13 aprile 
1988, n. 117, sono apportate le seguenti mo-
dificazioni: 

a) al comma 2, secondo periodo, le pa-
role: «due anni» sono sostituite dalle se-
guenti: «tre anni»; 

b) al comma 4, le parole: «due anni» 
sono sostituite dalle seguenti: «tre anni».

2. L’articolo 5 della legge 13 aprile 1988, 
n. 117 è abrogato.

Art. 4.

(Modifiche all’articolo 6 della legge 
13 aprile 1988, n. 117)

1. All’articolo 6 della legge 13 aprile 
1988, n. 117, il comma 2, è sostituito dal 
seguente: 

«2. La decisione pronunciata nel giudizio 
promosso contro lo Stato fa stato nel giudi-
zio di rivalsa, anche se il magistrato non è 
intervenuto volontariamente in giudizio, e 
nel procedimento disciplinare, in ordine al-
l’accertamento dei fatti contenuto in sen-
tenza.».

Art. 5.

(Modifiche all’articolo 7 della legge 
13 aprile 1988, n. 117)

1. All’articolo 7 della legge 13 aprile 
1988, n. 117, al comma 1, le parole: «stipu-
lato dopo la dichiarazione di ammissibilità 
di cui all’articolo 5,» sono soppresse.
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2. All’articolo 7 della legge 13 aprile 
1988, n. 117, dopo il comma 1, è inserito 
il seguente: 

«1-bis. Il mancato esercizio dell’azione di 
rivalsa, di cui al comma 1, comporta respon-
sabilità contabile. Ai fini dell’accertamento 
di tale responsabilità, entro il 31 gennaio 
di ogni anno la Corte dei conti acquisisce 
informazioni dal Presidente del Consiglio 
dei Ministri e dal Ministro della giustizia 
sulle condanne al risarcimento dei danni ca-
gionati nell’esercizio delle funzioni giudizia-
rie emesse nel corso dell’anno precedente e 
sull’esercizio della relativa azione di ri-
valsa.».

Art. 6.

(Modifiche all’articolo 13 della legge  
13 aprile 1988, n. 117)

1. All’articolo 13 della legge 13 aprile 
1988, n. 117, dopo il comma 2 è aggiunto, 
in fine, il seguente: 

«2-bis. Il mancato esercizio dell’azione di 
regresso, di cui al comma 2, comporta re-
sponsabilità contabile. Ai fini dell’accerta-
mento di tale responsabilità, entro il 31 gen-
naio di ogni anno la Corte dei conti acquisi-
sce informazioni dal Presidente del Consi-
glio dei Ministri e dal Ministro della giusti-
zia sulle condanne al risarcimento dei danni 
per fatti costituenti reato commessi dal ma-
gistrato nell’esercizio delle sue funzioni, 
emesse nel corso dell’anno precedente e sul-
l’esercizio della relativa azione di regresso.».





E 1,00 
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