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Progressioni verticali

Corte dei Conti, Sezione regionale di controllo per la Puglia, delib. 23 marzo 2018, n. 42/PAR/2018

L'art. 22, comma 15, D.Lgs. n. 75/2017 in merito alla computabilita numerica dei dipendenti da considerare ai fini
delle progressioni verticali richiede che tale calcolo sia effettuato sul numero di posti disponibili indipendente-
mente dall’entita della spesa sulla quale eventuali “nuove assunzioni” potranno incidere.

Il limite percentuale del 20 per cento indicato nello stesso articolo come soglia percentuale massima deve essere
riferito al numero complessivo dei posti previsti come nuove assunzioni consentite per larelativa area o categoria

nell'intero arco del piano 2018/2020.

ORIENTAMENTI GIURISPRUDENZIALI

Conforme

Corte dei Conti, Sezione regionale di controllo per la Campania, delib. 17 dicembre 2018, n. 140/PAR/2018

(Omuissis)

Le progressioni verticali “transitorie”
di Maria Paola Monaco

La Corte dei Conti chiarisce alcuni punti problematici della disciplina delle progressioni verticali
“transitorie” introdotte dall'art. 22, comma 15, D.Lgs. n. 75/2017 per il solo triennio 2018/2020. In
particolareigiudici contabili sisoffermano sulle modalita di calcolo della soglia del 20 per cento diposti

disponibili nel piano dei fabbisogni.

La disciplina delle progressioni verticali:
il quadro di riferimento

L’art. 22, comma 15, D.Lgs. n. 75/2017, al fine di
valorizzare le professionalita interne, introduce una
particolare ipotesi di progressioni verticali. Per il
triennio 2018-2020 le amministrazioni pubbliche
potranno attivare “nei limiti delle vigenti facolta assun-
zionali” procedure selettive - per la progressione tra
aree o categorie - riservate al personale di ruolo per un
numero di posti non superiore al 20% di quelli previ-
sti nei piani di fabbisogno in termini di nuove assun-
zioni in relazione alla relativa area o categoria. In
questo caso, differentemente da cio che accade per le
progressioni di “carriera ordinarie” di cui all’art. 52,

comma 1 bis, D.Lgs. n. 165/2001 (1), le procedure

selettive sono, quindi, interamente riservate ai
dipendenti interni con il solo obbligo per 'ammini-
strazione di ridurre la percentuale di riserva dei posti
destinati alle “altre” progressioni interne ovvero,
appunto, quelle dell’art. 52 del D.Lgs. n. 165/2001.
Tale riduzione & funzionale ariportare “a somma zero”
I'incremento  prodotto dall’espletamento  della
nuova, seppur transitoria, tipologia di progressione
verticale. Questa tipologia di progressioni non sosti-
tuisce, quindi, quella prevista dall’art. 52, comma 1
bis, D.Lgs. n. 165/2001 che regola le progressioni “di
carriera” a regime ma convive con essa, ripropo-
nendo, in relazione alle modalita di espletamento,
una tipologia che proprio una decina di anni prima il
legislatore tramite il D.Lgs. n. 150/2009 aveva rifor-
mato (2). In ragione di cid, al fine di comprendere

(1) L'art. 52, comma 1 bis, D.Lgs. n. 165/2001 include nel suo
campo di applicazione sia le progressioni cc.dd. verticali - ovvero
procedure concorsuali con posti riservati sia le c.d. progressioni
orizzontali ovvero le progressioni entro le aree, a carattere esclu-
sivamente economico, la cui definizione ¢ in parte rimessa all'in-
tervento della contrattazione decentrata. Sul tema delle
progressioni, in generale, v. per tutti, M. Rosano, La disciplina
delle mansioni, in L. Fiorillo - A. Perulli, I lavoro alle dipendenze

242

delle amministrazioni pubbliche, |, Torino, 2015, 410; M. Lanotte,
Mobilita professionale e progressioni di carriera nel lavoro pub-
blico privatizzato, Torino, 2012; B. Cimino, La ‘riforma Brunetta’
del lavoro pubblico. D. Igs. 27 ottobre 2009, n. 150. Selettivita e
merito nella disciplina delle progressioni professionali e della
retribuzione incentivante, in questa Rivista, 2010, 29.

(2) Per la disciplina ante riforma Brunetta del 2009, v. Garilli, Le
controversie sui concorsi e sulla progressione verticale: riparto di
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quale sia Deffettiva area applicativa dell’art. 22,
comma 15, D.Lgs. n. 75/2017 pare necessario riper-
correre, seppur brevemente, alcuni passaggi fonda-
mentali che hanno caratterizzato il panorama
normativo previgente. Prima delle modifiche appor-
tate dal D.Lgs. n. 150/2009 - c.d. Riforma Brunetta -
infatti, il “passaggio” di personale fra categorie o aree
era interamente rimesso all’intervento regolativo dei
contratti collettivi. L’affidamento di tale potere alla
contrattazione collettiva aveva alimentato, nel corso
degli anni, un ampio dibattito con riferimento sia alla
legittimita della scelta della fonte negoziale quale
fonte regolativa (3) sia al rispetto del contenuto
dell’art. 97, comma 3, della Costituzione in base al
quale “agli impieghi nelle pubbliche amministrazioni
si accede mediante concorso, salvo i casi stabiliti
dalla legge”. Su tali tematiche hanno assunto valore
preminente gli interventi della Corte costituzionale.
La Corte costituzionale, infatti, attraverso un’inter-
pretazione ampia del dettato costituzionale, ha affer-
mato che altri principi parimenti costituzionali,
come quello di uguaglianza ovvero d’imparzialita e
buon andamento, non solo rendono il concorso pub-
blico la “modalita ordinaria di accesso nei ruoli delle
pubbliche amministrazioni” (4), in relazione all’assun-
zione di soggetti ad essa estranei, ma operano anche
nella diversa ipotesi in cui si intenda inquadrare il
personale gia alle dipendenze dell’amministrazione
in una posizione professionale superiore (5).

[ principi declinati nelle sentenze della Corte costi-
tuzionale hanno, quindi, ricondotto “i passaggi
interni” nell’alveo dei concorsi imponendo, al con-
tempo, precisi limiti percentuali all’attivazione della
procedura. Tale orientamento ha trovato accogli-
mento nell’art. 24 del D.Lgs. n. 150/2009 che dopo
aver stabilito al primo comma che a decorrere dal 1°
gennaio 2010, le PP.AA. copriranno “i posti disponi-
bili nella dotazione organica attraverso concorsi pub-
blici, con riserva non superiore al cinquanta per cento

a favore del personale interno, nel rispetto delle
disposizioni vigenti in materia di assunzioni” ha pre-
cisato che “l'attribuzione dei posti riservati al perso-
nale interno ¢ finalizzata a riconoscere e valorizzare le
competenze professionali sviluppate dai dipendenti,
in relazione alle specifiche esigenze delle amministra-
zioni”. Da questo momento, quindi, i passaggi fra
categorie o aree saranno possibili esclusivamente
mediante la partecipazione a concorsi pubblici, con
riserva di posti non superiore al 50%; conseguente-
mente, le progressioni di carriera riservate esclusiva-
mente al personale interno, in quanto derogatorie dei
principi costituzionali, potranno trovare legittima-
zione solo al fine di soddisfare un’esigenza di garanzia
del buon andamento dell’amministrazione (6) ovvero
altri principi parimenti di rango costituzionale (7). In
adesione a questo orientamento, i giudici di Palazzo
Spada hanno avuto modo di sottolineare come la
valutazione in termini di legittimitd o meno di una
selezione concorsuale riservata al solo personale
interno si colleghi al tipo di criteri utilizzati per
leffettuazione della selezione stessa. Qualora, infatti,
tali criteri siano volti a consolidare e potenziare
'esperienza maturata dal dipendente all'interno
della pubblica amministrazione la deroga potrebbe
ritenersi legittima in quanto espressione del principio
del buon andamento della pubblica amministra-
zione (8). Se cosi non fosse, invece, la deroga com-
porterebbe un “inammissibile privilegio in favore di
categorie pitt 0 meno ampie di persone” (9).

La fattispecie delle progressioni verticali
“transitorie” introdotta dalla Riforma Madia

E proprio nell’ambito delle deroghe, quindi, che deve
essere ricondotto anche cio che stabilisce I'art. 22,
comma 15, della c.d. legge Madia con ogni conse-
guenza a livello interpretativo ai sensi del quale: “per
il triennio 2018-2020, le pubbliche amministrazioni,

giurisdizione, discrezionalita amministrativa e poteri del giudice
ordinario, LPA, 2003, 3 ss.; Sgarbi, La progressione professionale,
in F. Carinci - L. Zoppoli (a cura di), Il lavoro nelle pubbliche
amministrazioni, Torino, 2004, 673. Per una ricostruzione relativa
all'incidenza della riforma del 2009, si v. fra i diversi contributi,
Esposito, Ordinamento professionale e disciplina delle mansioni
nel lavoro pubblico, in Carabelli - M.T. Carinci (a cura di), // lavoro
pubblico in Italia, Bari, 2010; Gargiulo, La promozione della meri-
tocrazia, in L. Zoppoli (a cura di), Ideologia e tecnica nella riforma
del lavoro pubblico, Napoli, 2009, 358. Si v., anche, Nicosia, E /a
carriera dei dipendenti pubblici nel prisma delle procedure selet-
tive e concorsuali, LPA, 1, 2012, 109.

(3) Essendo assodato che si tratti di materia sottratta alla
contrattazione anche integrativa i nuovi CCNL (Funzioni centrali,
Funzionilocali, Istruzione, Universita e Ricerca) non recano alcuna
disciplina circa i criteri e le procedure da seguire in ipotesi di
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progressione verticale. Secondo il Consiglio di Stato, Sez. Il -
3284/ 2015 dopo I'entrata in vigore degli artt. 24 e 62, D.Lgs. n.
150del 2009, le progressioni verticali, in base all'art. 97, comma 4,
Cost.devono essere stabilite dallalegge e non dalla contrattazione
collettiva.

(4) V. Corte cost. n.227/2013; n. 62/2012, n. 310; n. 299/2011;
n. 1/1999.

(5) V. Corte cost. n. 90/2012; n. 108/2011; n. 159/ 2005; n. 34/
2004; 2n. 18 € 194/2002; n. 1/1999.

(6) Corte cost. n. 477/1995.

(7) Corte cost. 95, 150 e 100/2010; 293/2009 in considerazione
della peculiarita degli uffici di volta in volta considerati (ad es. uffici
destinati in modo diretto alla collaborazione con gli organi politici).

(8) Cons. Stato, Sez. IV, 25 giugno 2013, n. 3438.

(9) Cons. Stato, Sez. V, 22 marzo 2012, n. 1625.

243



Carlo Notarmuzi - Copyright Wolters Kluwer lItalia s.r.l.

Giurisprudenza commentata

Pubblico impiego

al fine di valorizzare le professionalitd interne, pos-
sono attivare, nei limiti delle vigenti facolta assun-
zionali, procedure selettive per la progressione tra le
aree riservate al personale di ruolo, fermo restando il
possesso dei titoli di studio richiesti per I'accesso
dall’esterno”.

Chiarito che la norma rappresenta una facolta e non
un obbligo per le pubbliche amministrazioni, il carat-
tere derogatorio della disposizione rispetto al princi-
pio generale di accesso all'impiego presso la pubblica
amministrazione, anche in mancanza di espresse
indicazioni sul punto nel testo di legge, sembra
porre in capo all’amministrazione che intenda avva-
lersi di tale strumento un obbligo motivazionale. Pare
necessario, infatti, che 'amministrazione renda tra-
sparente la sua scelta esplicitandone le ragioni che
non potranno non coincidere con la necessita di
valorizzare professionalita gia sussistenti nell’ambito
dell’assetto dotazionale.

La natura derogatoria della norma ha avuto come
ulteriore conseguenza di indurre il legislatore a circo-
scrivere e dettagliare il perimetro di applicazione
della procedura. Cosi, con riferimento ai presupposti
attuativi, il legislatore prevede che il numero dei
posti disponibili non possa superare il 20 per cento
di quelli indicati nel piano di fabbisogno in termini di
nuove assunzioni consentite per la relativa area o
categoria e che, in ogni caso, l'attivazione della
procedura determini una corrispondente riduzione
della percentuale di riserva dei posti destinata al
personale interno utilizzabile ai fini dell’articolo 52
del d. Igs. n. 165/2001. Proprio su questo punto sono
intervenute le precisazioni dei magistrati contabili
della Sezione Puglia contenute nella deliberazione
n. 42/2018 qui in commento, precisazioni riprese e
condivise successivamente anche dai magistrati della
Corte dei Conti della Campania (10).

Le soluzioni interpretative dei giudici
contabili su alcuni nodi problematici

Due i quesiti posti dal sindaco di Comune ai magi-
strati: in primo luogo “se per la progressione realizza-
bile con procedure riservate a soli dipendenti interni,
che riguarda un posto full time, il 20% & da commi-
surare alle ‘teste’ da assumere o alla spesa per le
assunzioni” ovvero, quindi, alla spesa programmata
per le assunzioni, sempre in punti percentuali.

Come evidenziato nella motivazione della sentenza,
I’espresso riferimento nella norma al numero di posti
non lascia alcun margine di dubbio in merito alla
computabilitd esclusivamente numerica dei dipen-
denti da considerare ai fini delle progressioni verti-
cali; cid quindi a prescindere dall’entita percentuale
della spesa sulla quale tali “nuove assunzioni” fini-
ranno per incidere. Il parametro dell’entita della
spesa, infatti, seppur astrattamente sostenibile non
¢ in alcun modo esplicitato nella norma, diversa-
mente da quanto previsto in altri testi normativi.
In secondo luogo viene chiesto ai magistrati di chia-
rire “se il numero di posti per tali procedure selettive
riservate non superiore al 20 per cento delle assun-
zioni di quelli previsti nei piani dei fabbisogni come
nuove assunzioni consentite per la relativa area o
categoria deve essere verificata con riferimento al
singolo anno o pud essere verificata con riferimento
al triennio 2018/2020”.

Secondo i giudici contabili il limite del 20% non
riguarda ciascuna annualita essendo, piuttosto, rife-
rito al piano dei fabbisogni, nel quale dovra essere
indicata I’area o categoria in cui potranno concen-
trarsi le progressioni verticali con riferimento all’in-
tero arco temporale del piano, ossia 2018/2019. Con
'occasione i giudici ricordano anche agli enti che,
nell’ambito della programmazione dei fabbisogni,
dovranno rispettare sia la normativa vigente sui
limiti della spesa del personale sia quella relativa
alla capacita assunzionale. Cid implica, quindi, che
mentre il limite di spesa aumenta in misura pari
alleventuale differenziale tra la collocazione del
dipendente nella categoria superiore rispetto a quella
di appartenenza, ai fini degli spazi assunzionali,
invece, la progressione verticale incide come un’as-
sunzione vera e propria.

Al di la delle soluzioni interpretative offerte dalla
pronuncia in commento, molti altri punti restano da
chiarire. L’art. 22 del D.Lgs. n. 75/2017 non specifica,
infatti, se, nell’ambito del predetto periodo tempo-
rale, la singola procedura debba essere meramente
attivata ovvero debba trovare anche conclusione. In
mancanza di indicazioni espresse la valorizzazione del
dato letterale della disposizione normativa e, pit
precisamente, del termine “attivare” in relazione
all’intervallo temporale di riferimento, consente di
escludere la percorribilita della seconda soluzione.
Altra questione non chiarita apertamente dalla

(10) Corte dei Conti, Sezione regionale di controllo per la
Campania, delib. 17 dicembre 2018, n. 140/PAR/2018, secondo
la quale la lettura costituzionalmente orientata della norma
impone che il calcolo del limite del 20% debba essere inteso
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"per capita e non per valore finanziario”. Una diversa lettura
della norma, infatti, potrebbe consentire “verticalizzazioni per
un numero di soggetti superiore al 20% della dotazione organica
esistente”.
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norma di legge & quella relativa alla possibilita che le
progressioni possano essere utilizzate anche a favore
del personale a contratto. Ancora una volta sembra
poter venire in soccorso l'utilizzo del termine “di
ruolo”. L’aver previsto, infatti, che la riserva percen-
tuale & rivolta al solo personale “di ruolo” sembra
consentire soltanto la partecipazione di coloro che
vantino un rapporto di lavoro a tempo indeterminato
con 'ente interessato.

Nella seconda parte del comma 15 dell’art. 22 del
D.Lgs. n. 75/2017 viene poi descritto, in modo estre-
mamente dettagliato, quale dovra essere il contenuto
del bando di selezione. Secondo la legge, infatti, &
necessario che nel bando siano contemplate prove
volte “ad accertare la capacita dei candidati di uti-
lizzare e applicare nozioni teoriche per la soluzione di
problemi specifici e casi concreti”. La necessaria
previsione di tale asset valutativo non esclude, peral-
tro, che 'amministrazione possa aggiungere ulteriori
prove parametrate magari al tipo di mansioni che il
dipendente sara chiamato a svolgere nella diversa
categoria o area. L’art. 22, comma 15, del decreto
interviene anche sui parametri di valutazione, con-
siderando parametri rilevanti e, quindi, necessari per
'accesso all’aria superiore la valutazione positiva
conseguita dal dipendente per almeno tre anni; I’at-
tivita svolta e i risultati conseguiti nell’'ambito del-
lordinario sistema di valutazione; Deventuale
superamento di precedenti procedure selettive. In
mancanza di specificazioni ulteriori, resta difficile
capire in che cosa possa consistere I'indicazione rela-
tiva al superamento di eventuali precedenti proce-
dure selettive: dovendosi escludere che possa aver
rilievo il superamento della procedura propedeutico
all’assunzione presso I’ente procedente - pena altri-
menti una duplice valutazione di uno stesso elemento

- si potrebbe pensare ad una idoneita riportata dal
candidato in eventuali precedenti progressioni oriz-
zontali a cui non abbia fatto riscontro il passaggio
economico per carenza di risorse ovvero di posti o,
ancora, ad una idoneita riportata in procedure selet-
tive che non abbiano dato luogo ad assunzioni ma
abbiano comunque consentito al dipendente di inse-
rirsi in graduatoria (11). Vadasé che peraccedere alla
categoria superiore mediante progressione verticale, i
dipendenti interni dovranno disporre del titolo di
studio richiesto per 'accesso dall’esterno (12).

Le questioni sopra esposte appaiono ulteriormente
complicate nell’ambito degli enti locali. In questo
caso l'art. 22, comma 15, D.Lgs. n. 75/2017, infatti,
richiede di essere coordinato non solo con 'art. 52 del
D.Lgs. n. 165/2001 ma anche con I'art. 91, comma 3,
D.Lgs. n. 267/2000, ai sensi del quale “gli enti locali
che non versino nelle situazioni strutturalmente defi-
citarie possono prevedere concorsi interamente riser-
vati al personale dipendente, solo in relazione a
particolari profili o figure professionali caratterizzati
da una professionalita acquisita esclusivamente
all’interno dell’ente” (13). Il primo punto da disso-
dare, in questo caso, tuttavia, & relativo alla perdu-
rante persistenza dell’art. 91. Dopo I'entrata in vigore
dellart. 52 riformato, infatti, T.A.R. e Corte dei
Conti hanno ritenuto che, dopo lingresso del
D.Lgs. n. 150/2009, l'art. 91 del D.Lgs. n. 267/2001
avrebbe dovuto essere considerato abrogato per
incompatibilita (14). Diversamente altre pronunce
hanno ritenuto perdurante la sua esistenza seppur
riferita ad un ambito applicativo estremante
ristretto (15). L’ingresso di una procedura, seppur
transitoria, interamente riservata al personale
interno potrebbe essere in grado di far considerare
'art. 91 del T.U.E.L. ancora vigente? Ovvero proprio

(11) Si deve escludere che ci si possa riferire, invece, a prece-
denti progressioni verticali in quanto a partire dal 1° gennaio 2010,
e precluso alla pubblica amministrazione utilizzare gli esiti di
procedure di selezione interna, bandite anteriormente a tale
data, in quanto la riforma della modalita di reclutamento di perso-
nale per le fasce funzionali superiori (progressioni di carriera),
introdotta dagli artt. 24 e 62, D.Lgs. 27 ottobre 2009, n. 150, ha
determinato la sostanziale abrogazione delle progressioniverticali
interne. Sul v., Cons. Stato, Sez. lll, 11 luglio 2016, n. 3018.

(12) Per completezza si v. Cons. Stato, Sez. VI, 8 settembre
2017, n. 4252 che haritenuto legittimo escludere dalle procedure
che richiedono il titolo di laurea il personale interno assunto con
concorso non richiedente detto titolo.

(13) Cfr. R. Guizzardi, Le progressioni di carriera: quali nuove
possibilita, in Azienditalia - Il Personale, 2017, 11, 551.

(14) T.A.R. Cagliari, (Sardegna) Sez. Il, 25 novembre 2011, n.
1140 in materia di procedure di assunzione negli enti locali, I'art.
62, D.Lgs. 27 ottobre 2009, n. 150 (in base al quale le progressioni
tra aree avvengono tramite concorso pubblico, ferma restando la
possibilita per I'ente di destinare al personale interno, in possesso
dei titoli di studio richiesti per I'accesso dall’esterno, unariserva di
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posticomunque non superiore al 50% diquellimessiaconcorso) &
immediatamente applicabile a decorrere dal 1° gennaio 2010, ai
sensidel richiamo alla normativa nazionale di cuiall’art. 88, D.Lgs.
18agosto 2000, n. 267 (secondo cui “All'ordinamento degli ufficie
del personale degli entilocali, ivicompresi i dirigenti ed i segretari
comunali e provinciali, si applicano le disposizioni del d.lg. 3
febbraio 1993 n. 29 e successive modificazioni ed integrazioni,
e le altre disposizioni dilegge in materia di organizzazione e lavoro
nelle PP.AA. nonché quelle contenute nel presente testo unico”);
pertanto, I'art. 91, D.Lgs. 18 agosto 2000 n. 267, nella parte in cui
prevede concorsi interamente riservati al personale dipendente,
deve ritenersi abrogato per incompatibilita con le disposizioni di
cui al D.Lgs. n. 150 del 2009; Corte conti, Sez. riunite, 29 aprile
2010, n. 10.

(15) Corte conti, Sez. contr. Reg. Emilia Romagna, 18 maggio
2010, n. 139; Corte conti, Sez. contr. Reg. Lombardia, 18 marzo
2010, n. 375 per un caso antecedente alla riforma che non ha
ritenuto applicabile I'art. 91 del T.U.E.L. per la copertura di un
posto di vice comandante dei vigili urbani, non trattandosi di una
professionalita esclusivamente acquisibile all'interno dell’'ente v.,
T.A.R. Veneto, Sez. |, 9 febbraio 2018, n. 144.
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Pubblico impiego

la promulgazione di una disciplina speciale che non si
richiama e non si raccorda con quella ancora formal-
mente esistente del T.U.E.L. deve inesorabilmente
far propendere per la sua definitiva abrogazione. Al di
1a di questo, pare difficile ritenere applicabile I'art.
22, comma 15, D.Lgs. n. 75/2017 cosi come
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interpretato dalla Corte dei conti all’interno di enti
con dotazioni organiche limitate, atteso che per poter
effettuare una progressione verticale “speciale”
occorre prevedere, nel piano triennale dei fabbisogni,
ad almeno cinque assunzioni di cui quattro dovranno
essere oggetto di procedure concorsuali esterne.
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