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Referendario
nell’adunanza del 17 marzo 2009

Visto il testo unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con il regio decreto 12 luglio 1934, n. 1214, e successive modificazioni;

Vista la Legge 21 marzo 1953, n. 161;

Vista la Legge 14 gennaio 1994, n. 20;

Vista la deliberazione delle Sezioni riunite della Corte dei conti n. 14/2000 del 16 giugno 2000, che ha approvato il regolamento per l’organizzazione delle funzioni di controllo della Corte dei conti, e ss.m.i.;

Visto il Decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267;

Vista la Legge 5 giugno 2003, n. 131;

Vista la nota n. 1415 del 9 marzo 2009, con la quale il Sindaco del Comune di Pianico (BG) ha chiesto un parere in materia di contabilità pubblica;

Vista la deliberazione n. 1/pareri/2004 del 3 novembre 2004, con la quale la Sezione ha stabilito i criteri sul procedimento e sulla formulazione dei pareri previsti dall’articolo 7, comma 8, della Legge n. 131 del 2003;

Vista l’ordinanza n. 43 del 9 marzo 2009, con la quale il Presidente ha convocato la Sezione per l’adunanza odierna per deliberare sulla richiesta proveniente dal Sindaco del Comune di Pianico (BG);

Udito il relatore, dott.ssa Alessandra Olessina

PREMESSA
Con la nota indicata in epigrafe il Sindaco del Comune di Pianico (BG) ha chiesto alla Sezione di rendere parere in merito alle modalità con cui attribuire, ad una dipendente del Comune attualmente inquadrata nella cat. B4, la progressione verticale alla cat. C1. 

In particolare, si chiede di conoscere:

1) se debba essere indetto, all’uopo, un concorso interno;

2) se, in tal caso, debba essere garantita la percentuale di assunzioni con accesso dall’esterno;

3) se esistono discipline speciali in merito alle progressioni verticali applicabili ai Comuni con meno di 3.000 abitanti.

Il Comune specifica, altresì, che tale progressione verticale avverrebbe nel rispetto del principio del contenimento della spesa per il personale. 
IN VIA PRELIMINARE

La richiesta del parere in esame è fondata sull’art. 7, comma 8, della Legge 5 giugno 2003, n. 131, che attribuisce alla Corte dei conti una funzione consultiva in materia di contabilità pubblica.

Il primo punto da esaminare è l’ambito delle funzioni attribuite alle Sezioni regionali della Corte dei conti appunto dall’art. 7, comma 8, della Legge 6 giugno 2003, n. 131, norma in forza della quale Regioni, Province e Comuni possono chiedere a dette Sezioni pareri in materia di contabilità pubblica, nonché ulteriori forme di collaborazione ai fini della regolare gestione finanziaria e dell’efficienza e dell’efficacia dell’azione amministrativa.

In proposito questa Sezione ha precisato in più occasioni che la norma in esame, il cui contenuto risulta ancora poco approfondito sia dalla giurisprudenza contabile che dalla dottrina, consente alle amministrazioni regionali, provinciali e comunali, di rivolgere alle Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti due diverse tipologie di richieste (deliberaz. n. 9 del 12 marzo 2007). Da un lato, possono domandare l’intervento della magistratura contabile al fine di ottenere forme di “collaborazione”, non specificate dalla legge, dirette ad assicurare la regolare gestione finanziaria dell’ente ovvero l’efficienza e l’efficacia dell’azione amministrativa. Dall’altro possono richiedere pareri in materia di contabilità pubblica.

La funzione consultiva, che nei primi anni di applicazione della legge è stata la principale forma di collaborazione attivata dalle amministrazioni locali, non esaurisce, quindi, la possibilità d’intervento delle Sezioni regionali della Corte dei conti, in seguito a specifiche richieste degli enti territoriali.

Anzi, in base alla formulazione della norma non sembrerebbe neppure essere la principale forma di collaborazione, poiché nella prima parte del comma 8 dell’art. 7 è chiaramente specificato che gli enti territoriali possono domandare alle Sezioni regionali della magistratura contabile “ulteriori forme di collaborazione”, con l’unico limite della finalizzazione alla regolare gestione finanziaria dell’ente ed allo svolgimento della azione amministrativa secondo i parametri dell’efficienza e dell’efficacia.

L’intensificarsi dell’uso degli strumenti collaborativi innanzi indicati richiede ulteriori approfondimenti sulla natura e sull’ambito della funzione, indirizzati al suo corretto esercizio.

In proposito va considerato che l’attribuzione della funzione consultiva alle Sezioni Regionali della Corte dei conti si situa nell’ambito dell’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla Legge costituzionale n. 3/2001 che ha radicalmente modificato il titolo V della Costituzione.

In conseguenza della equiordinazione degli enti territoriali allo Stato (art. 114 Cost.), e della necessaria abrogazione di ogni forma di controllo amministrativo esterno sulle Regioni (art. 125 Cost.), sulle Province e sui Comuni (art. 130 Cost.), il legislatore ha inteso permettere agli enti territoriali di avvalersi della collaborazione della Corte dei conti, organo magistratuale che opera quale garante imparziale nell’interesse dello Stato-comunità (Corte cost. 12–27 gennaio 1995, n. 29), e, dopo la riforma costituzionale, di tutti gli enti che costituiscono la Repubblica (Corte cost. 11 ottobre–9 novembre 2005, n. 417).

Le nuove attribuzioni conferite alla Corte dei conti appaiono così finalizzate ad individuare un organo neutrale che, in materia di coordinamento della finanza pubblica, interagisce tra i vari livelli di governo della Repubblica a tutela delle istanze e prerogative di ciascuno di essi in una materia, quale quella della finanza pubblica, che condiziona l’esercizio di tutte le funzioni pubbliche.

Contemporaneamente le modalità di esercizio del controllo e le ulteriori attribuzioni intestate alla Corte di conti intendono esaltare la natura collaborativa della funzione, propedeutica allo svolgimento dell’attività degli enti territoriali secondo il principio di legalità e, soprattutto, di legalità finanziaria.

In proposito questa Sezione ha più volte posto in luce che la nozione di legalità riferita all’attività della pubblica amministrazione si è andata approfondendo ed arricchendo, investendo l’esercizio del potere conferito all’amministrazione non solo al rispetto delle disposizioni normative, ma anche alla sua rispondenza ai principi di buona amministrazione canonizzati nell’art. 97 della Costituzione. Anzi, quest’ultimo aspetto del principio di legalità va assumendo sempre maggior rilievo, dal momento che la pubblica amministrazione, ed in particolar modo gli enti territoriali, assicurano ai cittadini servizi pubblici, il cui livello delimita le loro condizioni di vita. Ne consegue l’esigenza di assicurare il rispetto del principio di legalità, come sopra inteso, sia preventivamente, in sede di processo decisionale degli amministratori dell’ente, sia in sede di verifica dell’attività attraverso i controlli interni ed il controllo esterno collaborativo.

La funzione di cui al comma 8 dell’art. 7 della Legge n. 131/2003 si connota così come facoltà conferita agli amministratori di Regioni, Comuni e Province di avvalersi di un organo neutrale e professionalmente qualificato per acquisire elementi necessari ad assicurare la legalità della loro attività amministrativa.

I pareri e le altre forme di collaborazione s’inseriscono nei procedimenti amministrativi degli enti territoriali consentendo, nell’ambito delle tematiche sulle quali la collaborazione viene esercitata, scelte adeguate e ponderate nello svolgimento dei poteri che pertengono agli amministratori pubblici, restando peraltro esclusa qualsiasi forma di cogestione o coamministrazione con l’organo di controllo esterno.

Alla luce delle esposte considerazioni va delimitato l’ambito di legittimazione soggettiva ed oggettiva degli enti ad attivare le forme di collaborazione.

Quanto all’individuazione dell’organo legittimato ad inoltrare le richieste di parere dei Comuni, occorre premettere che la Sezione delle Autonomie della Corte dei conti, con documento approvato nell’adunanza del 27 aprile 2004, ha fissato principi e modalità di esercizio dell’attività consultiva, al fine di garantire l’uniformità d’indirizzo in materia, limitando l’ammissibilità delle richieste, sul piano soggettivo, agli organi rappresentativi degli enti (nel caso del Comune, il Sindaco o, nel caso di atti di normazione, il Consiglio comunale). Inoltre si è ritenuto che la mancata costituzione del Consiglio delle Autonomie Locali non costituisca elemento ostativo all’ammissibilità della richiesta, poiché l’art. 7, comma 8, della Legge n. 131/2003 usa la locuzione “di norma”, non precludendo, quindi, in linea di principio, la richiesta diretta da parte degli enti.

In tal senso, questa Sezione, con deliberazione n. 1 del 4 novembre 2004, ha già precisato che “non essendo ancora costituito in Lombardia il Consiglio delle autonomie, previsto dall’art. 7 della Legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, che modifica l’art. 123 della Costituzione, i Comuni possono, nel frattempo, chiedere direttamente i pareri alla Sezione regionale”.

Limiti alla legittimazione oggettiva vanno invece stabiliti solo in negativo. In proposito va infatti posto in luce che la nozione di “contabilità pubblica” deve essere intesa nell’ampia accezione che emerge anche dalla giurisprudenza della Corte di Cassazione in tema di giurisdizione della Corte dei conti, ed investe così tutte le ipotesi di spendita di denaro pubblico, oltre che tutte le materie di bilanci pubblici, di procedimenti di entrata e di spesa, di contrattualistica, che tradizionalmente e pacificamente rientrano nella nozione. D’altro canto la norma in discussione non fissa alcun limite alle richieste di altre forme di collaborazione.

In negativo, senza peraltro voler esaurire la casistica, va posta in luce l’inammissibilità di richieste interferenti con altre funzioni intestate alla Corte ed in particolare con l’attività giurisdizionale, di richieste che si risolvono in scelte gestionali di esclusiva competenza degli amministratori degli enti, di richieste che attengono a giudizi in corso, di richieste che riguardano attività già svolte, dal momento che i pareri sono propedeutici all’esercizio dei poteri intestati agli amministratori e non possono essere utilizzati per asseverare o contestare provvedimenti già adottati.

Venendo al caso di specie, la richiesta di parere è, conformemente a quanto si è detto, sottoscritta dal Sindaco del Comune di Pianico (BG). 

Per quanto riguarda gli altri requisiti di ammissibilità sopra indicati, occorre precisare che la funzione consultiva di questa Corte, sollecitata dalla richiesta proveniente dal Comune di Pianico, deve ritenersi ammissibile nei limiti in cui sia rivolta a fornire indicazioni di carattere generale sui principi e sulla disciplina applicabile all’istituto delle progressioni verticali, con esclusione di ogni possibile riferimento alle scelte concrete discrezionali in ordine alla gestione del personale. Tali scelte, infatti, rientrano nella potestà amministrativa dell’ente e rispetto ad esse non è ammissibile un intervento della Corte in sede consultiva che possa assumere il carattere di esonero preventivo da eventuali fattispecie di responsabilità degli amministratori pubblici.

Pertanto, la disamina nel merito della richiesta proveniente dal Comune di Pianico atterrà, coerentemente con la funzione di coordinamento della finanza pubblica che è propria di questa Corte, all’indicazione dei principi e della normativa applicabile alla progressione verticale, istituto giuslavoristico riconducibile, altresì, alla contabilità pubblica, in quanto strumento di utilizzo delle risorse dell’ente in materia di spesa per il personale e, come tale, sottoposto ai vincoli normativi sulla formazione e gestione dei bilanci pubblici.
NEL MERITO

Questa Corte ha già avuto occasione di pronunciarsi in materia di progressioni verticali (deliberaz. n. 90/pareri/2008), mettendo in luce l’ormai consolidato principio giurisprudenziale secondo cui la progressione verticale costituisce una novazione del rapporto di lavoro, che, come tale, rientra nel concetto di “assunzione” ed è sottoposta alla regola generale del pubblico concorso e ai vincoli normativi in materia di spesa per il personale.

Com’è noto, infatti, l’art. 97 Cost. espressamente sancisce che agli impieghi nelle pubbliche amministrazioni si accede mediante concorso, salvo i casi stabiliti dalla legge.

L’art. 35 del D.Lgs. 30 marzo 2001, n. 165 (“Norme generali sull’ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche”) dà attuazione al precetto costituzionale stabilendo che l’assunzione nelle amministrazioni pubbliche avviene tramite procedure selettive che garantiscano in misura adeguata l’accesso dall’esterno. Prevede, altresì, che le procedure di reclutamento nelle pubbliche amministrazioni si conformano, tra gli altri, ai seguenti principi: adeguata pubblicità della selezione, modalità di svolgimento che garantiscano l’imparzialità e assicurino economicità e celerità di espletamento, adozione di meccanismi oggettivi e trasparenti, idonei a verificare il possesso dei requisiti attitudinali e professionali richiesti in relazione alla posizione da ricoprire.

La giurisprudenza è intervenuta più volte con riferimento all’istituto delle progressioni verticali, facendo applicazione dei suesposti principi.

In particolare, in materia di giurisdizione sul pubblico impiego, la Corte Costituzionale, seguita dalla Cassazione e dal Consiglio di Stato, ha più volte ribadito il principio secondo cui il passaggio ad una fascia funzionale superiore costituisce l’accesso ad un nuovo posto di lavoro ed è, pertanto, soggetto alla regola del pubblico concorso (ex multis: Corte cost. 24 luglio 2003, n. 274; Cass. SS.UU. Civ. 15 ottobre 2003, n. 15403; Cons. di Stato, Sez. IV, 7 giugno 2005, n. 2988).

Il Consiglio di Stato, adito in sede consultiva con riferimento all’applicabilità alle progressioni verticali della disciplina recante il cosiddetto “blocco delle assunzioni” di cui alla Legge 30 dicembre 2004, n. 311, ha avuto modo di affermare che il termine “assunzione” deve essere riferito non solo all’ingresso iniziale nella pianta organica del personale, ma anche alla progressione verticale da un’area all’altra, poiché anche in tal caso si verifica una novazione del rapporto di lavoro (Cons. di Stato, Sez. III, parere n. 3556 del 9 novembre 2005).

Infine, con riferimento alla legittimità costituzionale di norme disciplinanti i sistemi concorsuali e di progressione in carriera dei pubblici dipendenti, la Corte Costituzionale ha avuto modo di affermare che la regola del pubblico concorso, da applicarsi anche alle progressioni verticali, può dirsi pienamente rispettata qualora le selezioni non siano caratterizzate da arbitrarie forme di restrizione dei soggetti legittimati a parteciparvi; forme che possono considerarsi ragionevoli solo in presenza di particolari situazioni, che possano giustificarle per una migliore garanzia del buon andamento dell'amministrazione (Corte Cost. 16 maggio 2002, n. 194). 

In particolare, con riferimento all’individuazione di quote di posti riservati, il principio della necessità del pubblico concorso è stato ritenuto violato nel caso di riserva di tutti i posti disponibili di una data qualifica ai dipendenti in servizio ad una certa data (Corte cost. 4 gennaio 1999, n. 1); mentre la riserva limitata al 50% dei posti messi a concorso, in favore del personale della qualifica immediatamente inferiore con almeno cinque anni di servizio, è stata ritenuta non irragionevole e non lesiva del ricordato precetto costituzionale (Corte Cost. 10 giugno 1994, n. 234). 

Pertanto, con riferimento alla richiesta del Comune di Pianico, si ritiene che la progressione verticale sia effettuabile in conformità ai principi sopra illustrati, con la precisazione che, trattandosi di un solo posto da mettere a concorso, non potrà effettivamente essere prevista alcuna riserva a favore di soggetti già dipendenti dell’ente e pertanto la procedura concorsuale dovrà essere interamente aperta anche ai soggetti esterni.

Inoltre, per quanto riguarda gli aspetti finanziario-contabili è opportuno rimarcare la necessità dell’osservanza dei vincoli alla spesa per il personale posti dalle più recenti disposizioni normative, che qui brevemente si richiamano: 

-l’art. 1, co. 562, della Legge n. 296/2006, recante l’obbligo, per gli enti non sottoposti al Patto di stabilità, di contenere le spese per il personale, al lordo degli oneri riflessi a carico dell’amministrazione e dell’IRAP e con esclusione degli oneri derivanti dai rinnovi contrattuali, nei limiti di quanto impegnato nell’anno 2004, nonchè il divieto di procedere a nuove assunzioni di personale, se non nei limiti delle cessazioni dei rapporti di lavoro a tempo indeterminato avvenute nell’anno precedente; 

-l’art. 3, co. 121, della Legge n. 244/2007, che ha modificato il co. 562 dell’art. 1 della Legge n. 296/2006 ed ha affermato che eventuali deroghe al limite costituito dalla spesa impegnata nell’anno 2004, sono subordinate alla sussistenza delle seguenti condizioni: il volume complessivo della spesa per il personale in servizio non deve essere superiore al parametro obiettivo valido ai fini dell’accertamento della condizione di ente strutturalmente deficitario; il rapporto medio tra dipendenti in servizio e popolazione residente non deve superare quello determinato per gli enti in condizioni di dissesto, ridotto del 20 per cento; 

-l’art. 76 del D.L n. 112/2008 conv. nella Legge n. 133/2008, che ha previsto, tra l’altro, la sospensione delle deroghe previste dall'art. 3, co. 121,  della Legge n. 244/2007 ad  eccezione  dei  Comuni  con  un numero massimo di dipendenti a tempo pieno non superiore a dieci; ha sancito il divieto di procedere a nuove assunzioni per gli enti nei quali l'incidenza delle spese di personale è pari o superiore al 50% delle spese correnti ed ha ampliato il novero delle spese di personale, includendovi anche quelle sostenute per i rapporti di collaborazione coordinata e continuativa, per la somministrazione di lavoro, per il personale di cui all'art. 110 del TUEL, nonche' per tutti i soggetti a vario titolo utilizzati, senza estinzione del rapporto di pubblico impiego, in strutture e organismi variamente denominati partecipati o comunque facenti capo all'ente.

Inoltre, si ritiene opportuno mettere in luce che ogni modifica della pianta organica dell’ente deve essere sostenuta da una motivazione rapportata ad esigenze organizzative generali del Comune e non a circostanze fattuali inerenti, ad esempio, all’esigenza di valorizzazione della professionalità di singoli dipendenti.

Peraltro, con riferimento a quest’ultimo aspetto, si osserva incidenter che, secondo giurisprudenza consolidata, lo svolgimento di mansioni superiori nel pubblico impiego non può condurre al riconoscimento dell’inquadramento lavorativo superiore corrispondente, ma semmai solo alle differenze retributive (ex multis: T.A.R. Marche Ancona, Sez. I, 10 ottobre 2008, n. 1548; Cons. di Stato, Sez. V, 18 settembre 2008, n. 4466; T.A.R. Puglia Lecce, Sez. II, 29 agosto 2008, n. 2422; Cass., SS.UU. Civ., 11 dicembre 2007, n. 25837; T.A.R. Lazio Roma, Sez. III, 1 ottobre 2007, n. 9480). 

Conclusivamente, con riferimento al quesito posto dal Comune di Pianico, si ritiene che la progressione verticale sia effettuabile, nel rispetto dei principi sopra illustrati, con una procedura concorsuale interamente aperta anche a candidati esterni.

La disciplina in materia - che si è indicata - ha carattere generale e non è derogabile neppure dai Comuni con popolazione inferiore ai 3.000 abitanti.

P.Q.M.

nelle considerazioni esposte è il parere della Sezione.

      Il Relatore






   Il Presidente

(Dott.ssa Alessandra Olessina)                

           (Dott. Nicola Mastropasqua)

Depositata in Segreteria il

30/03/2009

Il Direttore della Segreteria

(dott.ssa Daniela Parisini)
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