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Ordinamento giudiziario 
 
Corte cost. 11 ottobre 2012, n. 223 
 
Va dichiarata l’illegittimità costituzionale dell’articolo 9, comma 22, del decreto-legge 31 maggio 
2010, n. 78 (Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività economica), 
convertito, con modificazioni, dalla legge 30 luglio 2010, n. 122, nella parte in cui dispone che, per 
il personale di cui alla legge 19 febbraio 1981, n. 27 (Provvidenze per il personale di magistratura) 
non sono erogati, senza possibilità di recupero, gli acconti degli anni 2011, 2012 e 2013 ed il 
conguaglio del triennio 2010-2012 e che per tale personale, per il triennio 2013-2015 l’acconto 
spettante per l’anno 2014 è pari alla misura già prevista per l’anno 2010 e il conguaglio per l’anno 
2015 viene determinato con riferimento agli anni 2009, 2010 e 2014; nonché nella parte in cui non 
esclude che a detto personale sia applicato il primo periodo del comma 21.  
 
Va dichiarata l’illegittimità costituzionale dell’articolo 9, comma 22, del d.l. n. 78 del 2010, nella 
parte in cui dispone che l’indennità speciale di cui all’articolo 3 della legge n. 27 del 1981, 
spettante al personale indicato in tale legge, negli anni 2011, 2012 e 2013, sia ridotta del 15% per 
l’anno 2011, del 25% per l’anno 2012 e del 32% per l’anno 2013.  
 
Va dichiarata l’illegittimità costituzionale dell’articolo 9, comma 2, del d.l. n. 78 del 2010, nella 
parte in cui dispone che a decorrere dal 1° gennaio 2011 e sino al 31 dicembre 2013 i trattamenti 
economici complessivi dei singoli dipendenti, anche di qualifica dirigenziale, previsti dai rispettivi 
ordinamenti, delle amministrazioni pubbliche, inserite nel conto economico consolidato della 
pubblica amministrazione, come individuate dall’Istituto nazionale di statistica (ISTAT), ai sensi 
del comma 3, dell’art. 1, della legge 31 dicembre 2009, n. 196 (Legge di contabilità e finanza 
pubblica), superiori a 90.000 euro lordi annui siano ridotti del 5% per la parte eccedente il 
predetto importo fino a 150.000 euro, nonché del 10% per la parte eccedente 150.000 euro.  
 
Va dichiarata l’illegittimità costituzionale dell’articolo 12, comma 10, del d.l. n. 78 del 2010, nella 
parte in cui non esclude l’applicazione a carico del dipendente della rivalsa pari al 2,50% della 
base contributiva, prevista dall’art. 37, comma 1, del decreto del Presidente della Repubblica 29 
dicembre 1973, n. 1032 (Approvazione del testo unico delle norme sulle prestazioni previdenziali a 
favore dei dipendenti civili e militari dello Stato).  

  
 
Breve nota 

  
Con la sentenza 11 ottobre 2012 n. 223, la Corte costituzionale ha dichiarato l’incostituzionalità 
delle quattro misure di finanza pubblica, introdotte dal d.l. n. 78 del 2010 (in particolare dall’art. 9, 
commi 2 12 e 22 e dall’art. 10, comma 12), tutte volte ad incidere in senso peggiorativo sul 
trattamento economico e previdenziale di magistrati e dipendenti pubblici.  

Le norme censurate prevedevano in particolare:  



1)  il “blocco” del meccanismo dell’adeguamento retributivo automatico previsto per i 
magistrati e gli avvocati dello Stato dagli artt. 11 e 12 della legge n. 97 del 1979, come sostituiti 
dall’art. 2 della legge n. 27 del 1981 (art. 9, comma 22, d.l. n. 78 del 2010); 

2)  la decurtazione dell’indennità giudiziaria per il triennio 2011-2013 (art. 9, comma 22, d.l. 
n. 78 del 2010) 

3)  il taglio (rispettivamente del 5% e del 10%) del trattamento economico complessivo 
spettante ai dipendenti pubblici (art. 9, comma 12 d.l. 78 del 2010) 

4)  l’applicazione, per i soli dipendenti pubblici, di una trattenuta pari al 2,50% sulla base 
contributiva della buonuscita (art. 10, comma 12, d.l. n. 78 del 2010). 

Poiché la sentenza è molto articolata nella sua parte motivazionale (anche in conseguenza 
della diversa natura delle misure previste dalle disposizioni censurate) appare utile riportare, per 
ciascuno dei quattro profili sopra menzionati, il contenuto delle norme e le ragioni che hanno 
indotto la Corte costituzionale ha dichiararne l’illegittimità costituzionale. 

  
I) IL BLOCCO DEI MECCANISMI AUTOMATICI DI ADEGUAMENTO 

RETRIBUTIVO 
  
1) La norma dichiarata incostituzionale (art. 9, comma 22, del d.l. n. 78 del 2010). 
La norma dichiarata incostituzionale stabiliva che, per il personale di cui alla legge n. 27 del 

1981, «non [siano] erogati, senza possibilità di recupero, gli acconti degli anni 2011, 2012 e 2013 
ed il conguaglio del triennio 2010-2012»; e che «per il triennio 2013-2015 l’acconto spettante per 
l’anno 2014 [sia] pari alla misura già prevista per l’anno 2010 e il conguaglio per l’anno 2015 
[venga] determinato con riferimento agli anni 2009, 2010 e 2014». Infine, il medesimo comma 
dispone che nei confronti del predetto personale non si applicano le disposizioni di cui ai commi 1 e 
21, secondo e terzo periodo. 

  
2) Il meccanismo del c.d. adeguamento automatico delle retribuzioni dei magistrati. 
Il meccanismo di adeguamento delle retribuzioni dei magistrati ordinari, nonché dei 

magistrati del Consiglio di Stato, della Corte dei conti, della giustizia militare e degli Avvocati e 
Procuratori dello Stato è stabilito dagli artt. 11 e 12 della legge 2 aprile 1979, n. 97 (Norme sullo 
stato giuridico dei magistrati e sul trattamento economico dei magistrati ordinari e amministrativi, 
dei magistrati della giustizia militare e degli avvocati dello Stato), come sostituiti dall’art. 2 della 
citata legge n. 27 del 1981. Tali norme dispongono che gli stipendi dei magistrati sono adeguati 
automaticamente ogni triennio, nella misura percentuale pari alla media degli incrementi delle voci 
retributive, esclusa l’indennità integrativa speciale, ottenuti dagli altri pubblici dipendenti 
(appartenenti alle amministrazioni statali, alle aziende autonome dello Stato, università, regioni, 
provincie e comuni, ospedali ed enti di previdenza). La percentuale viene calcolata dall’Istituto 
centrale di statistica rapportando il complesso del trattamento economico medio per unità 
corrisposto nell’ultimo anno del triennio di riferimento al trattamento economico medio dell’ultimo 
anno del triennio precedente, ed ha effetto dal 1° gennaio successivo a quello di riferimento. La 
determinazione di tale percentuale è poi disposta entro il 30 aprile del primo anno di ogni triennio 
con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, di concerto con il Ministro della giustizia e 
con quello dell’economia e delle finanze. Sulla base di questo provvedimento, gli stipendi al 1° 
gennaio del secondo e del terzo anno di ogni triennio sono aumentati, a titolo di acconto 
sull’adeguamento triennale, per ciascun anno e con riferimento sempre allo stipendio in vigore al 1° 
gennaio del primo anno, per il 30 per cento della variazione percentuale verificatasi fra le 
retribuzioni dei dipendenti pubblici nel triennio precedente, con conseguente conguaglio a decorrere 
dal 1° gennaio del triennio successivo.  

  
3) Il collegamento tra adeguamento automatico e indipendenza della magistratura. 



Secondo la Corte costituzionale l’indipendenza degli organi giurisdizionali si realizza anche 
mediante «l’apprestamento di garanzie circa lo status dei componenti nelle sue varie articolazioni, 
concernenti, fra l’altro, oltre alla progressione in carriera, anche il trattamento economico» 
(sentenza n. 1 del 1978).  

La sentenza n. 238 del 1990 ha delineato la funzione dell’adeguamento triennale e dei 
meccanismi rivalutativi della retribuzione dei magistrati, affermando che, «In attuazione del 
precetto costituzionale dell’indipendenza dei magistrati, che va salvaguardata anche sotto il profilo 
economico (…) evitando tra l’altro che essi siano soggetti a periodiche rivendicazioni nei confronti 
di altri poteri, il legislatore ha col citato art. 2 predisposto un meccanismo di adeguamento 
automatico delle retribuzioni dei magistrati che, in quanto configurato con l’attuale ampiezza di 
termini di riferimento, concretizza una guarentigia idonea a tale scopo».  

Successivamente, la sentenza n. 42 del 1993 ha ribadito che il sistema di adeguamento 
automatico è caratterizzato dalla garanzia di un aumento periodico delle retribuzioni, che viene 
assicurato per legge, sulla base di un meccanismo che costituisce un «elemento intrinseco della 
struttura delle retribuzioni» la cui ratio consiste nella «attuazione del precetto costituzionale 
dell’indipendenza dei magistrati, che va salvaguardato anche sotto il profilo economico (…) 
evitando tra l’altro che essi siano soggetti a periodiche rivendicazioni nei confronti di altri poteri». 
La Corte , in quella occasione, ha altresì ribadito che il meccanismo di cui all’art. 2 «in quanto 
configurato con l’attuale ampiezza di termini di riferimento, concretizza una guarentigia idonea a 
tale scopo». Lo stesso principio è stato ancora di recente enunciato in relazione alla disciplina 
dell’indennità di funzione (ordinanze n. 137 e n. 346 del 2008).  

Secondo una univoca giurisprudenza costituzionale, pertanto, sussiste un collegamento fra 
tale disciplina ed i precetti costituzionali summenzionati, nel senso della imprescindibilità 
dell’esistenza di un meccanismo, sia pure non a contenuto costituzionalmente imposto, che svincoli 
la progressione stipendiale da una contrattazione e, comunque, in modo da evitare il mero arbitrio di 
un potere sull’altro. Va aggiunto, poi, che siffatti principi sono confortati dai lavori preparatori della 
Costituente, dai quali traspare che l’omessa indicazione specifica dell’indipendenza economica 
delle magistrature non ha significato l’esclusione di tale aspetto dal complesso di condizioni 
necessario per realizzare l’autonomia ed indipendenza delle stesse (resoconti dei lavori 
dell’Assemblea 6 novembre 1947, nella seduta pomeridiana; 20 novembre 1947, nella seduta 
pomeridiana; 26 novembre 1947, nella seduta antimeridiana; 7 novembre 1947, nella seduta 
pomeridiana; 13 novembre 1947, nella seduta antimeridiana; 14 novembre 1947, nella seduta 
antimeridiana; 21 novembre 1947, nella seduta pomeridiana; 11 novembre 1947, nella seduta 
pomeridiana).  

La specificità di tale disciplina costituisce, peraltro, anche conseguenza del fatto che la 
magistratura, nell’organizzazione dello Stato costituzionale, esercita una funzione ad essa affidata 
direttamente dalla Costituzione. Per questa ragione, attraverso un meccanismo di adeguamento 
automatico del trattamento economico dei magistrati, la legge, sulla base dei principi costituzionali, 
ha messo al riparo l’autonomia e l’indipendenza della magistratura da qualsiasi forma di 
interferenza, che potesse, sia pure potenzialmente, menomare tale funzione, attraverso una dialettica 
contrattualistica. In tale assetto costituzionale, pertanto, il rapporto fra lo Stato e la magistratura, 
come ordine autonomo ed indipendente, eccede i connotati di un mero rapporto di lavoro, in cui il 
contraente-datore di lavoro possa al contempo essere parte e regolatore di tale rapporto.  

  
4) I limiti entro i quali il legislatore può intervenire sull’adeguamento automatico. 
Il meccanismo di adeguamento delle retribuzioni dei magistrati può a certe condizioni essere 

sottoposto per legge a limitazioni, in particolare quando gli interventi che incidono su di esso siano 
collocati in un quadro di analoghi sacrifici imposti sia al pubblico impiego (attraverso il blocco 
della contrattazione – sulla base della quale l’ISTAT calcola l’aumento medio da applicare), sia a 
tutti i cittadini, attraverso correlative misure, anche di carattere fiscale.  



Allorquando la gravità della situazione economica e la previsione del suo superamento non 
prima dell’arco di tempo considerato impongano un intervento sugli adeguamenti stipendiali, anche 
in un contesto di generale raffreddamento delle dinamiche retributive del pubblico impiego, tale 
intervento non potrebbe, tuttavia, sospendere le garanzie stipendiali oltre il periodo reso necessario 
dalle esigenze di riequilibrio di bilancio.  

  
5) Le ragioni della dichiarazione di incostituzionalità.  
Nel caso di specie, i ricordati limiti tracciati dalla giurisprudenza costituzionale risultano 

irragionevolmente oltrepassati.  
In primo luogo, la disciplina censurata ha posto nel nulla la determinazione già disposta con 

decreto del Presidente del Consiglio dei ministri del 23 giugno 2009, che aveva fissato l’incremento 
con decorrenza dal 1° gennaio 2009, incidendo quindi sul conguaglio del 2012. Pertanto, assume 
rilievo decisivo la constatazione che, in relazione a questo aspetto, l’intervento per il solo personale 
della magistratura eccede l’obiettivo di realizzare un “raffreddamento” della dinamica retributiva ed 
ha, invece, comportato una vera e propria irragionevole riduzione di quanto già riconosciuto sulla 
base delle norme che disciplinano l’adeguamento.  

In secondo luogo, oltre ad essere disposto non solo un raffreddamento della dinamica 
retributiva, bensì una riduzione di quanto già spettante per il 2012, è stato impedito qualsiasi 
recupero di tale progressione, con l’imposizione di un “tetto” per il conguaglio dell’anno 2015, 
determinato con riferimento agli anni 2009, 2010 e 2014; escludendo pertanto il triennio 2011-2013 
e con un effetto irreversibile.  

La fissazione di un “tetto” per l’acconto dell’adeguamento relativo all’anno 2014 e di un 
“tetto” per il conguaglio dell’anno 2015, scollegato peraltro dalle esigenze di bilancio che 
governano il provvedimento, costituisce, infatti, un ulteriore illegittimo superamento dei limiti 
temporali dell’intervento emergenziale stabilito dal legislatore per il triennio 2011-2013. Tale 
disciplina, in quanto suscettibile di determinare effetti permanenti del blocco dell’adeguamento 
soltanto per le categorie interessate dal medesimo blocco, determina per ciò stesso la violazione 
dell’art. 3 Cost., nonché dei ricordati principi costituzionali posti a presidio dell’autonomia e 
dell’indipendenza della magistratura. La disciplina in esame realizza, infatti, una ingiustificata 
disparità di trattamento fra la categoria dei magistrati e quella del pubblico impiego 
contrattualizzato, che, diversamente dal primo, vede limitata la possibilità di contrattazione soltanto 
per un triennio.  

Inoltre, l’intervento normativo in questione non solo copre potenzialmente un arco di tempo 
superiore alle individuate esigenze di bilancio, ma soltanto apparentemente è limitato nel tempo, se 
si considerano le analoghe misure pregresse che hanno interessato i meccanismi di adeguamento, in 
particolare, con riferimento all’art. 1, comma 576, della legge 27 dicembre 2006, n. 296 
(Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato – legge finanziaria 
2007), che riduceva la corresponsione dell’adeguamento maturato.  

In tale contesto, il fatto che i magistrati, in quanto esclusi dalla possibilità di interloquire in 
sede contrattuale, si giovino degli aumenti contrattuali soltanto con un triennio di ritardo, salva la 
previsione di acconti, non può consentire di arrecare esclusivamente ad essi un ulteriore 
pregiudizio, consistente non soltanto nella mancata progressione relativa al triennio precedente, ma 
anche conseguente all’impossibilità di giovarsi di quella che la contrattazione nel pubblico impiego 
potrebbe raggiungere oltre il triennio di blocco. In questo senso, l’intervento normativo censurato, 
oltre a superare i limiti costituzionali indicati dalla giurisprudenza della Corte, che collocava in 
ambito estremo una misura incidente su un solo anno, travalica l’effetto finanziario voluto, 
trasformando un meccanismo di guarentigia in motivo di irragionevole discriminazione.  

  
II) LA DECURTAZIONE DELL’INDENNITÀ GIUDIZIARIA (ART. 3 LEGGE N. 27 

DEL 1981) 
1) La norma dichiarata incostituzionale (art. 9, comma 22, del d.l. n. 78 del 2010). 



La norma dichiarata incostituzionale stabiliva che l’indennità giudiziaria «spettante negli 
anni 2011, 2012 e 2013, è ridotta del 15% per l’anno 2011, del 25% per l’anno 2012 e del 32% per 
l’anno 2013». 

  
2) Natura e funzione dell’indennità giudiziaria. 
L’indennità giudiziaria, correlandosi al peculiare status dei magistrati, costituisce una 

componente del loro normale trattamento economico, soggetto ad una regolamentazione autonoma. 
Tale componente, tuttavia, secondo la Corte , è necessariamente correlata al concreto esercizio delle 
funzioni, in quanto espressamente collegata ai particolari “oneri” che i magistrati “incontrano nello 
svolgimento della loro attività”, la quale comporta peraltro un impegno senza prestabiliti limiti 
temporali. La corresponsione della stessa è, dunque, strettamente connessa all’effettiva prestazione 
del servizio (sentenza n. 407 del 1996 e ordinanza n. 106 del 1997). 

Tale indennità, sebbene sia stata nel tempo considerata anche come una componente 
normale della retribuzione, non ha perso la sua natura particolare, conseguente all’essere la stessa 
diretta a compensare un complesso di oneri inscindibilmente connessi alle modalità di esercizio 
delle funzioni svolte dai magistrati. 

  
3) La natura della decurtazione prevista dalla norma censurata.. 
Secondo la sentenza la decurtazione in esame ha natura di tributo e non di semplice 

riduzione del trattamento economico incidente solo nell’ambito del rapporto di lavoro con il 
magistrato.  

La giurisprudenza costituzionale ha costantemente precisato che gli elementi indefettibili 
della fattispecie tributaria sono tre: la disciplina legale deve essere diretta, in via prevalente, a 
procurare una (definitiva) decurtazione patrimoniale a carico del soggetto passivo; la decurtazione 
non deve integrare una modifica di un rapporto sinallagmatico (nella specie, di una voce retributiva 
di un rapporto di lavoro ascrivibile ad un dipendente di lavoro pubblico statale “non 
contrattualizzato”); le risorse connesse ad un presupposto economicamente rilevante e derivanti 
dalla suddetta decurtazione sono destinate a sovvenire pubbliche spese.  

Questi tre richiamati requisiti, congiuntamente considerati, ricorrono nella misura in esame, 
considerato che l’indennità giudiziaria partecipa di una natura retributiva e la sua decurtazione, ai 
fini del «contenimento delle spese in materia di impiego pubblico» (come reca la rubrica dell’art. 9 
censurato), costituisce il dichiarato e prevalente intento del legislatore. Inoltre, la misura denunciata 
neppure ha modificato l’istituto dell’indennità giudiziaria, perché alla temporanea diminuzione di 
alcuni punti percentuali della entità di tale indennità non corrisponde, come sopra precisato, né la 
correlativa riduzione degli obblighi e prestazioni previdenziali, né la riduzione dei carichi lavorativi 
che l’indennità è diretta a compensare. Infine, l’assenza di una espressa indicazione della 
destinazione delle maggiori risorse conseguite dallo Stato non esclude che siano destinate a 
sovvenire pubbliche spese, e, in particolare, a stabilizzare la finanza pubblica, trattandosi di un 
usuale comportamento del legislatore quello di non prevedere, per i proventi delle imposte, una 
destinazione diversa dal generico “concorso alle pubbliche spese” desumibile dall’art. 53 Cost. 
Nella specie, tale destinazione si desume anche dal titolo stesso del decreto-legge: «Misure urgenti 
in materia di stabilizzazione finanziaria e di competitività economica», in coerenza con le finalità 
generali delle imposte.  

  
4) Le ragioni della dichiarazione di incostituzionalità della norma impugnata.  
Ritenuta la natura tributaria della decurtazione sull’indennità giudiziaria, la Corte ha ritenuto 

la violazione degli artt. 3 e 53 Cost.  
Il tributo che interessa incide su una particolare voce di reddito di lavoro, che è parte di un 

reddito lavorativo complessivo già sottoposto ad imposta in condizioni di parità con tutti gli altri 
percettori di reddito di lavoro; e introduce, quindi, senza alcuna giustificazione, un elemento di 
discriminazione soltanto ai danni della particolare categoria di dipendenti statali non 



contrattualizzati che beneficia dell’indennità giudiziaria. Con la sua applicazione, infatti, viene 
colpita piú gravemente, a parità di capacità contributiva per redditi di lavoro, esclusivamente detta 
categoria. Ove, poi, si potesse prescindere da tale pur decisiva considerazione, la previsione di 
siffatto tributo speciale comporterebbe comunque una ingiustificata disparità di trattamento con 
riguardo alle indennità percepite dagli altri dipendenti statali, non assoggettate, negli stessi periodi 
d’imposta, ad alcun prelievo tributario aggiuntivo. È opportuno sottolineare che l’indicata disparità 
di trattamento è tanto piú ingiustificata in quanto proprio la sopra ricordata funzione dell’indennità 
giudiziaria di compenso all’attività dei magistrati di supplenza alle gravi lacune organizzative 
dell’apparato della giustizia, esige il piú scrupoloso rispetto da parte del legislatore dei canoni della 
ragionevolezza e dell’uguaglianza.  

  
III) IL TAGLIO DEL TRATTAMENTO ECONOMICO COMPLESSIVO OLTRE I 

90.000 (5%) ED OLTRE I 150.000 (10%).  
  
1) La norma dichiarata incostituzionale (9, comma 2, del d.l. n. 78 del 2010). 
La norma dichiarata incostituzionale prevedeva che «a decorrere dal 1° gennaio 2011 e sino 

al 31 dicembre 2013 i trattamenti economici complessivi dei singoli dipendenti, anche di qualifica 
dirigenziale, previsti dai rispettivi ordinamenti, delle amministrazioni pubbliche, inserite nel conto 
economico consolidato della pubblica amministrazione, come individuate dall’Istituto nazionale di 
statistica (ISTAT), ai sensi del comma 3 dell’art. 1 della legge 31 dicembre 2009, n. 196, superiori a 
90.000 euro lordi annui sono ridotti del 5% per la parte eccedente il predetto importo fino a 150.000 
euro, nonché del 10% per la parte eccedente 150.000 euro». 

  
2) La natura del prelievo. 
Anche in questo caso la Corte ritiene che la norma censurata non preveda una mera 

riduzione del trattamento economico, incidente solo sul contenuto del rapporto lavorativo dei 
dipendenti delle amministrazioni pubbliche (, ma introduca un vero e proprio prelievo tributario. 

Si tratta, in particolare, secondo la Corte , di un’imposta speciale prevista nei confronti dei 
soli dipendenti pubblici.  

Ciò sulla base delle seguenti considerazioni. 
In primo luogo, è stata stabilita in via autoritativa una decurtazione patrimoniale 

(«riduzione» del trattamento economico), senza che rilevi la volontà – in ordine all’an, al quantum, 
al quando ed al quomodo – di chi la subisce.  

In secondo luogo, la norma stabilisce che le risorse rese disponibili dalla «riduzione» del 
trattamento economico sono acquisite al bilancio dello Stato, senza operare alcuna distinzione tra le 
diverse categorie di dipendenti pubblici e, in particolare, tra i dipendenti pubblici statali e non 
statali. Ne deriva che la misura finanziaria in esame non può integrare una nuova disciplina del 
rapporto sinallagmatico tra datore di lavoro e dipendente, perché lo Stato non avrebbe titolo per 
modificare con la disposizione in esame i trattamenti economici di rapporti lavorativi di cui non è 
parte. In altri termini, gli enti pubblici non statali (territoriali o no), nella loro qualità di datori di 
lavoro, non traggono alcun beneficio economico dalla predetta «riduzione», ma agiscono come 
«sostituti d’imposta» per le imposte sui redditi, trattenendo gli importi indicati dalla norma 
denunciata (quali «ritenute alla fonte») e provvedendo al loro «versamento diretto» all’erario per 
conto dei “sostituiti” propri dipendenti (ai sensi degli artt. 1, lettera b, e 3 del d.P.R. 29 settembre 
1973, n. 602, recante «Disposizioni sulla riscossione delle imposte sul reddito»). Inoltre, la 
permanenza degli obblighi previdenziali al lordo della «riduzione» (terzo periodo dell’impugnato 
comma 2: «La riduzione […] non opera ai fini previdenziali») costituisce ulteriore e definitiva 
dimostrazione che la temporanea decurtazione del trattamento economico integra, in realtà, un 
prelievo a carico del dipendente pubblico e non una modificazione (peraltro unilaterale) del 
contenuto del rapporto di lavoro, alla quale avrebbe dovuto necessariamente conseguire, secondo 
ragionevolezza, una corrispondente modificazione di tali obblighi. Né a conclusioni diverse può 



giungersi per i soli dipendenti statali cosiddetti “non contrattualizzati”, per i quali una modifica del 
trattamento economico avrebbe necessariamente richiesto un intervento legislativo. È evidente, 
infatti, che l’unitarietà della disciplina posta dalla norma censurata (che, come già osservato, non 
distingue tra diverse categorie di dipendenti pubblici ed ha riguardo al «trattamento economico 
complessivo», comprensivo anche di voci stipendiali ed indennitarie corrisposte allo stesso soggetto 
da diverse amministrazioni pubbliche) e la permanenza in ogni caso degli obblighi previdenziali al 
lordo della «riduzione» impediscono di ritenere che per i soli dipendenti statali non contrattualizzati 
la norma impugnata abbia introdotto una nuova, temporanea e parziale disciplina del rapporto 
lavorativo. L’unica particolarità per i dipendenti statali (contrattualizzati o no) consiste nel fatto 
(non rilevante ai fini del presente giudizio) che il prelievo è effettuato dallo Stato mediante «ritenuta 
diretta», ai sensi degli artt. 1, lettera a), e 2 del d.P.R. n. 602 del 1973.  

In terzo luogo, sussiste il collegamento del prelievo con la pubblica spesa, in quanto lo 
stesso legislatore afferma che la norma impugnata risponde alla dichiarata ratio di destinare le 
risorse rese disponibili dalla decurtazione patrimoniale del trattamento economico complessivo dei 
dipendenti pubblici al bilancio dello Stato per raggiungere, nei tempi previsti, gli obiettivi 
concordati in sede europea, cioè il pareggio di bilancio e, in particolare, la diminuzione del debito 
pubblico.  

In quarto luogo, il presupposto economicamente rilevante in relazione al quale è previsto il 
prelievo è, con tutta evidenza, il complessivo reddito di lavoro conseguito dal dipendente pubblico 
nel periodo dal 1° gennaio 2011 al 31 dicembre 2013. Le stesse modalità applicative della misura 
seguite dal Ministero dell’economia e delle finanze, includendo nel montante lordo liquidato nel 
corso dell’anno, anche gli arretrati sia relativi all’anno corrente che per anni precedenti, sia delle 
competenze fisse che di quelle accessorie, ricollega la misura, più che al trattamento economico del 
dipendente, al reddito da lavoro pubblico, che concorre a formare il calcolo del risultato impositivo. 

  
3) Le ragioni della dichiarazione di incostituzionalità 
Secondo la Corte , la norma impugnata si pone in evidente contrasto con gli articoli 3 e 53 

Cost. L’introduzione di una imposta speciale, sia pure transitoria ed eccezionale, in relazione 
soltanto ai redditi di lavoro dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni inserite nel conto 
economico consolidato della pubblica amministrazione víola, infatti, il principio della parità di 
prelievo a parità di presupposto d’imposta economicamente rilevante. Tale violazione si manifesta 
sotto due diversi profili.  

Da un lato, a parità di reddito lavorativo, il prelievo è ingiustificatamente limitato ai soli 
dipendenti pubblici. D’altro lato, il legislatore, pur avendo richiesto (con l’art. 2 del d.l. n. 138 del 
2011) il contributo di solidarietà (di indubbia natura tributaria) del 3% sui redditi annui superiori a 
300.000,00 euro, al fine di reperire risorse per la stabilizzazione finanziaria, ha inopinatamente 
scelto di imporre ai soli dipendenti pubblici, per la medesima finalità, l’ulteriore speciale prelievo 
tributario oggetto di censura. Nel caso in esame, dunque, l’irragionevolezza non risiede nell’entità 
del prelievo denunciato, ma nella ingiustificata limitazione della platea dei soggetti passivi. La 
sostanziale identità di ratio dei differenti interventi “di solidarietà”, poi, prelude essa stessa ad un 
giudizio di irragionevolezza ed arbitrarietà del diverso trattamento riservato ai pubblici dipendenti, 
foriero peraltro di un risultato di bilancio che avrebbe potuto essere ben diverso e più favorevole per 
lo Stato, laddove il legislatore avesse rispettato i principi di eguaglianza dei cittadini e di solidarietà 
economica, anche modulando diversamente un “universale” intervento impositivo. L’eccezionalità 
della situazione economica che lo Stato deve affrontare è, infatti, suscettibile senza dubbio di 
consentire al legislatore anche il ricorso a strumenti eccezionali, nel difficile compito di 
contemperare il soddisfacimento degli interessi finanziari e di garantire i servizi e la protezione di 
cui tutti cittadini necessitano. Tuttavia, è compito dello Stato garantire, anche in queste condizioni, 
il rispetto dei principi fondamentali dell’ordinamento costituzionale, il quale, certo, non è 
indifferente alla realtà economica e finanziaria, ma con altrettanta certezza non può consentire 
deroghe al principio di uguaglianza, sul quale è fondato l’ordinamento costituzionale.  



  
IV) LA TRATTENUTA DEL 2, 50% SULLA BASE CONTRIBUTIVA DELLA 

BUONUSCITA. 
  
1) La norma dichiarata incostituzionale (art. 12, comma 10, d.l. n. 78 del 2010) 
La norma dichiarata incostituzionale prevedeva che sulle anzianità contributive maturate a 

fare tempo dal 1º gennaio 2011, si applica l’aliquota del 6,91%, senza determinare il venire meno 
della trattenuta a carico del dipendente pari al 2,50% della base contributiva della buonuscita, 
operata a titolo di rivalsa sull’accantonamento per l’indennità di buonuscita, in combinato con l’art. 
37 del decreto del Presidente della Repubblica 29 dicembre 1973, n. 1032 (Approvazione del testo 
unico delle norme sulle prestazioni previdenziali a favore dei dipendenti civili e militari dello 
Stato).  

  
2) La ricostruzione del quadro normativo. 
Fino al 31 dicembre 2010 la normativa imponeva al datore di lavoro pubblico un 

accantonamento complessivo del 9,60% sull’80% della retribuzione lorda, con una trattenuta a 
carico del dipendente pari al 2,50%, calcolato sempre sull’80% della retribuzione. La differente 
normativa pregressa prevedeva dunque un accantonamento determinato su una base di computo 
inferiore e, a fronte di un miglior trattamento di fine rapporto, esigeva la rivalsa sul dipendente di 
cui si discute.  

Nel nuovo assetto dell’istituto determinato dalla norma impugnata, invece, la percentuale di 
accantonamento opera sull’intera retribuzione, con la conseguenza che il mantenimento della rivalsa 
sul dipendente, in assenza peraltro della “fascia esente”, determina una diminuzione della 
retribuzione e, nel contempo, la diminuzione della quantità del TFR maturata nel tempo.  

  
3) Le ragioni della dichiarazione di incostituzionalità. 
La disposizione censurata, a fronte dell’estensione del regime di cui all’art. 2120 del codice 

civile (ai fini del computo dei trattamenti di fine rapporto) sulle anzianità contributive maturate a 
fare tempo dal 1º gennaio 2011, determina irragionevolmente l’applicazione dell’aliquota del 6,91% 
sull’intera retribuzione, senza escludere nel contempo la vigenza della trattenuta a carico del 
dipendente pari al 2,50% della base contributiva della buonuscita, operata a titolo di rivalsa 
sull’accantonamento per l’indennità di buonuscita, in combinato con l’art. 37 del d.P.R. 29 
dicembre 1973, n. 1032.  

Nel consentire allo Stato una riduzione dell’accantonamento, irragionevole perché non 
collegata con la qualità e quantità del lavoro prestato e perché – a parità di retribuzione – determina 
un ingiustificato trattamento deteriore dei dipendenti pubblici rispetto a quelli privati, non sottoposti 
a rivalsa da parte del datore di lavoro, la disposizione impugnata viola per ciò stesso gli articoli 3 e 
36 della Costituzione. 

  
Link al testo sentenza 
 
 
Ambiente - Energie rinnovabili (procedimento di autorizzazione alla realizzazione di impianti) 
 
Corte cost. 11 ottobre 2012 n. 224  
  
1. L’art. 12 d.lgs. n. 387 del 2003, che disciplina la localizzazione degli impianti di produzione di 
energia da fonti rinnovabili, costituisce norma fondamentale di principio nella materia "energia", 
vincolante anche per le Regioni a statuto speciale e, nel contempo, costituisce espressione di un 
equilibrio rispettoso di tutte le competenze, statali e regionali, che confluiscono nella disciplina 
della localizzazione degli impianti eolici. 



 
2. La ratio ispiratrice del criterio residuale di cui all’art. 12, comma 10, d.lgs. . 387 del 2003, 
(secondo cui «le regioni possono procedere alla indicazione di aree e siti non idonei alla 
istallazione di specifiche tipologie di impianti») deve essere individuata nel principio, derivante 
dalla normativa europea, di massima diffusione delle fonti di energia rinnovabili. Quest’ultimo 
trova attuazione nella generale utilizzabilità di tutti i terreni per l’inserimento di tali impianti, con 
le eccezioni, stabilite dalle Regioni, ispirate alla tutela di altri interessi costituzionalmente protetti 
nell’ambito delle materie di competenza delle Regioni stesse.  
 
3. In relazione all'art. 117, terzo comma, Cost., va dichiarata l’illegittimità costituzionale dell’art. 
18 della legge della Regione Sardegna 29 maggio 2007, n. 2 (Disposizioni per la formazione del 
bilancio annuale e pluriennale della Regione. Legge finanziaria 2007), come sostituito dall’art. 6, 
comma 8, della legge della Regione Sardegna 7 agosto 2009, n. 3 (Disposizioni urgenti nei settori 
economico e sociale); tale norma, infatti, nell’individuare «soltanto» le aree ove è consentita la 
realizzazione di nuovi impianti eolici (aree industriali, retroindustriali e limitrofe), contiene il 
divieto di posizionare tali impianti nelle zone non indicate (ed in particolare in quelle agricole), e 
finisce per comportare il rovesciamento del principio generale contenuto nell’art. 12, comma 10, 
del d.lgs. n. 387 del 2003. Il principio di massima diffusione delle fonti di energia rinnovabili 
risulta, infatti, logicamente e praticamente contraddetto, in via generale, dalla implicita 
dichiarazione di inidoneità dell’intero territorio regionale, desumibile in modo univoco dalla 
norma censurata. Osta a tale rovesciamento metodologico anche la considerazione che 
l’inserimento di eccezioni al principio di massima diffusione delle fonti di energia rinnovabili 
dovrebbe essere sorretta da adeguate e concrete ragioni di tutela paesaggistica, mentre la generale 
esclusione di tutto il territorio – tranne le aree tassativamente indicate – esime dalla individuazione 
della ratio che presiede alla dichiarazione di inidoneità di specifiche tipologie di aree.  
 
Link al testo sentenza 
 
 
 
Edilizia e urbanistica  
 
Corte cost. 11 ottobre 2012, n. 225 

Nella disciplina del condono edilizio convergono la competenza legislativa esclusiva dello Stato in 
materia di sanzionabilità penale e la competenza legislativa concorrente in tema di governo del 
territorio di cui all’art. 117, terzo comma, Cost. Ciò comporta che alcuni limitati contenuti di 
principio di questa legislazione possono ritenersi sottratti alla disponibilità dei legislatori 
regionali, cui spetta il potere concorrente di cui al nuovo art. 117 Cost. (ad esempio certamente la 
previsione del titolo abilitativo edilizio in sanatoria di cui al comma 1 dell’art. 32, il limite 
temporale massimo di realizzazione delle opere condonabili, la determinazione delle volumetrie 
massime condonabili). Per tutti i restanti profili è invece necessario riconoscere al legislatore 
regionale un ruolo rilevante di articolazione e specificazione delle disposizioni dettate dal 
legislatore statale in tema di condono sul versante amministrativo» (sentenza n. 196 del 2004). Al 
contrario, si deve ritenere di stretta interpretazione, in quanto espressione di principio generale 
afferente ai limiti della sanatoria, l’individuazione da parte della legge dello Stato delle fattispecie 
ad essa assoggettabili, di modo che le stesse non possono essere comunque ampliate o interpretate 
estensivamente dalla legislazione regionale. Per questo motivo risulta pienamente conforme al 
dettato costituzionale l’art. 32, comma 27, del d.l. n. 269 del 2003, contenente la previsione 
tassativa delle tipologie di opere insuscettibili di sanatoria, la quale determina, in pratica, i limiti 



del condono, entro il cui invalicabile perimetro può esercitarsi la discrezionalità del legislatore 
regionale.  

Sulla base di tali principi è stata dichiarata l’illegittimità costituzionale degli articoli 3, comma 3, e 
4, comma 1, quest’ultimo limitatamente alle parole «ed in epoca successiva alla imposizione del 
relativo vincolo», della legge della Regione Liguria 29 marzo 2004, n. 5 (Disposizioni regionali in 
attuazione del decreto-legge 30 settembre 2003, n. 269 «Disposizioni urgenti per favorire lo 
sviluppo e la correzione dell'andamento dei conti pubblici», come convertito dalla legge 24 
novembre 2003, n. 326 e modificato dalla legge 24 dicembre 2003, n. 350 «Disposizioni per la 
formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato – legge finanziaria 2004», concernenti il 
rilascio della sanatoria degli illeciti urbanistico-edilizi): le norme censurate sono state ritenute 
contrastanti con la ratio e con la funzione dell’articolo 32 del d.l. n. 269 del 2003 perché non 
conformi – rispettivamente in addizione e riduzione – ai principi contenuti nei commi 26 e 27 di 
detta disposizione, ampliando la prescrizione delle opere sanabili e simmetricamente limitando 
quella delle fattispecie insanabili.   

Link al testo sentenza 

 

Farmacie 

Corte cost. 12 ottobre 2012, n. 231  

Non è fondata, in riferimento agli articoli 97, ultimo comma, e 117, terzo comma, della 
Costituzione, la questione di costituzionalità dell’1’articolo 1, comma 1, della legge della Regione 
Calabria 10 agosto 2011, n. 30 (Disposizioni transitorie in materia di assegnazioni di sedi 
farmaceutiche) – che prevede che «I farmacisti che, alla data di entrata in vigore della presente 
legge, gestiscono da almeno tre anni in via provvisoria una sede farmaceutica, attribuita ai sensi 
della legislazione vigente in materia, hanno diritto di conseguire per una sola volta la titolarità 
della farmacia» – nonché i «commi successivi al comma 1, in quanto ad esso collegati e 
dipendenti». Escluso che nella specie si possa configurare una deroga permanente al principio 
concorsuale per l’assegnazione delle sedi farmaceutiche, la norma regionale impugnata si 
caratterizza (per stessa denominazione dell’atto legislativo, recante «Disposizioni transitorie in 
materia di assegnazioni di sedi farmaceutiche») per la eccezionalità e la precisa delimitazione 
temporale dell’intervento di sanatoria ed individuazione del numero dei soggetti che ne possono 
beneficiare, in rapporto alla espressa esistenza nel territorio regionale di esigenze di 
regolarizzazione e/o stabilizzazione di gestioni precarie o provvisorie di sedi farmaceutiche 
protrattesi nel tempo, evidentemente a scapito di una corretta tenuta del servizio farmaceutico 
finalizzata alla tutela del diritto fondamentale dei cittadini alla salute.  

 

Ha osservato la Corte costituzionale in motivazione che il beneficio medesimo non è riconosciuto 
dal legislatore calabrese indiscriminatamente a tutti i gestori provvisori di sedi farmaceutiche, ma 
solo a quelli che (per un congruo lasso di tempo) hanno gestito in via provvisoria la sede 
farmaceutica, loro attribuita ai sensi della legislazione vigente in materia (art. 1, comma 1); e che le 
sedi farmaceutiche in questione sono quelle «attribuite in gestione provvisoria a seguito dello 
scorrimento di graduatoria del concorso regionale bandito nell’anno 1997» (art. 1, comma 3). 
Sicché, anche sotto tale profilo, la normativa censurata appare compatibile con il generale principio 
di concorsualità, come espressione del più generale principio di imparzialità della pubblica 



amministrazione, poiché i soggetti assegnatari vengono scelti non già in maniera arbitraria, 
trattandosi comunque di farmacisti risultati idonei all’esito di precedente prova concorsuale 
regolarmente sostenuta, e tuttavia non collocati utilmente in graduatoria per l’assegnazione di sedi 
vacanti e successivamente beneficiati di assegnazione a titolo provvisorio.  
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Unione europea – Sanità pubblica 

Corte cost. 26 ottobre 2012, n. 236 

Va dichiarata l’illegittimità costituzionale dell’articolo 19, comma 4, della legge della Regione 
Puglia 9 agosto 2006, n. 26 (Interventi in materia sanitaria), come sostituito dall’articolo 8 della 
legge della Regione Puglia 25 febbraio 2010, n. 4 (Norme urgenti in materia di sanità e servizi 
sociali), nella parte in cui preclude alle Aziende Sanitarie Locali (ASL) della Regione Puglia la 
possibilità di stipulare accordi contrattuali con strutture sanitarie private aventi sede legale fuori 
dal territorio regionale, relativamente all’erogazione di prestazioni riabilitative domiciliari a 
favore di pazienti residenti in Puglia. 

Ha osservato la Corte in motivazione che il diritto alla libertà di scelta del luogo della cura in tutto il 
territorio nazionale non ha carattere assoluto, dovendo essere contemperato con altri interessi 
costituzionalmente protetti, anche in considerazione dei limiti oggettivi derivanti dalle risorse 
finanziarie disponibili (ex multis, sentenze n. 248 del 2011, n. 94 del 2009, n. 200 del 2005). 
Dunque, non è vietato al legislatore regionale sacrificare la libertà di scelta del paziente, a 
condizione che il sacrificio risulti necessitato dall’esigenza di preservare altri beni di rango 
costituzionale, quale ad esempio un’efficiente ed efficace organizzazione del sistema sanitario. 
Nel caso di specie, tuttavia, sono state ritenute insussistenti sufficienti ragioni di pregio 
costituzionale che giustificassero la restrizione del diritto protetto dall’art. 32 Cost.  
Ciò in quanto la limitazione introdotta dalla legislazione della Regione Puglia, impedendo la 
stipulazione di accordi con strutture extraregionali, non ottiene necessariamente un risparmio di 
spesa; anzi, osserva la sentenza, potrebbe tradursi persino in una diseconomia, nel caso in cui le 
tariffe praticate dai presidi sanitari di altre Regioni siano inferiori a quelle pugliesi. Le ragioni di 
contenimento della spesa pubblica e di razionalizzazione del sistema sanitario che, in linea astratta, 
sono idonee a giustificare una restrizione del diritto alla libertà di cura, in questo caso, dunque, non 
sussistono.  
Anzi, la preclusione su base territoriale stabilita dal legislatore regionale non solo non perviene ad 
un ragionevole bilanciamento tra la libertà di cura e le esigenze della finanza pubblica, ma a ben 
vedere irragionevolmente impedisce all’amministrazione di effettuarlo: il divieto introdotto per via 
legislativa, infatti, non consente alle singole ASL di valutare caso per caso tutti gli elementi 
rilevanti ai fini della determinazione a stipulare un accordo contrattuale con presìdi privati, 
intraregionali o extraregionali, tra cui, ad esempio, le caratteristiche dei pazienti, la tipologia delle 
prestazioni riabilitative da erogare, le condizioni economiche offerte dai singoli operatori sanitari, 
nonché la dislocazione territoriale effettiva (giacché può accadere che un presìdio sanitario extra-
regionale si trovi nei fatti più vicino al domicilio del paziente, rispetto a strutture aventi sede legale 
nella Regione, specie nelle zone confinanti con altre Regioni).  
Secondo la Corte, quindi, la rigidità del divieto contenuto nella normativa impugnata si pone 
pertanto in contrasto, oltre che con l’art. 32 Cost., anche con l’art. 3 Cost., sotto il profilo della 
ragionevolezza. 



La norma regionale è stata ritenuta in contrasto anche con il principio di uguaglianza di cui all’art. 3 
Cost. in quanto incide concretamente in peius sulle sole persone disabili, quali destinatarie di terapie 
riabilitative domiciliari.  
Il divieto posto dalla legge impugnata concerne, infatti, le sole prestazioni di riabilitazione da 
erogarsi a domicilio. Pertanto, gli effetti restrittivi della normativa impugnata ricadono 
principalmente sui soggetti più deboli, perché colpiscono prevalentemente i disabili gravi, che 
necessitano di ricevere prestazioni a domicilio, a differenza dei pazienti che mantengono una 
capacità di mobilità e sono in grado di raggiungere le strutture riabilitative che prediligono, per 
ottenere prestazioni in ambulatorio: questi ultimi, a differenza dei primi, conservano intatta la 
facoltà di avvalersi di centri di cura esterni al territorio regionale. In tal modo, proprio le persone 
affette dalle più gravi disabilità subiscono una irragionevole restrizione della libertà di scelta della 
cura, con grave pregiudizio anche della continuità nelle cure e nell’assistenza – che costituisce un 
profilo del diritto alla salute ugualmente riconosciuto dalla giurisprudenza costituzionale (sentenze 
n. 19 del 2009 e n. 158 del 2007) – specie per i pazienti che da tempo sono presi in carico da 
strutture ubicate al di fuori della Regione Puglia, con le quali non risulta più possibile concludere 
accordi contrattuali.  
Risulta così violato il principio di uguaglianza, garantito dall’art. 3 Cost., che trova, in riferimento 
alle persone disabili, ulteriore riconoscimento nella citata Convenzione internazionale delle Nazioni 
Unite sulle persone con disabilità, cui ha aderito anche l’Unione europea (Decisione del Consiglio 
n. 2010/48/CE, del 26 novembre 2009, relativa alla conclusione, da parte della Comunità europea, 
della convenzione delle Nazioni Unite sui diritti delle persone con disabilità), e che pertanto vincola 
l’ordinamento italiano con le caratteristiche proprie del diritto dell’Unione europea, limitatamente 
agli ambiti di competenza dell’Unione medesima, mentre al di fuori di tali competenze costituisce 
un obbligo internazionale, ai sensi dell’art. 117, primo comma, Cost.  
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Pubblico impiego 

Corte cost. 31 ottobre 2012, n. 245  

Il giudicato costituzionale è violato non solo quando il legislatore emana una norma che costituisce 
una mera riproduzione di quella già ritenuta lesiva della Costituzione, ma anche laddove la nuova 
disciplina miri a «perseguire e raggiungere, “anche se indirettamente”, esiti corrispondenti» 
(sentenze n. 223 del 1983, n. 88 del 1966 e n. 73 del 1963). L’articolo 1 della legge della Regione 
Puglia n. 28 del 2011, prevedendo che i dipendenti regionali continuino ad esercitare le mansioni 
superiori, prolunga nel tempo gli effetti delle disposizioni già dichiarate incostituzionali con le 
sentenze n. 354 del 2010 e n. 373 del 2002, con conseguente lesione dell’art. 136 Cost.  
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