Congelamento degli effetti economici delle progressioni orizzontali-(Corte dei Conti Sez. Reg.le Veneto, deliberazione n. 399 del 16.11.2011 – commento e testo-Dario Immordino)

La previdenza.it

Le amministrazioni locali non possono dar luogo nell'anno in corso a progressioni orizzontali con effetti economici a decorrere dal 1 gennaio 2010, a seguito di accordi decentrati stipulati nell’anno 2011 o in presenza di una mera preintesa a detti accordi.

È l’effetto delle disposizioni di cui all\'art. 9, comma 21, del D.L. 31 maggio 2010 n. 122 (D.L. 78/2010 conv. in L. 122/2010), che prevedono  il blocco dei meccanismi di adeguamento retributivo e della progressione economica degli stipendi nei confronti del personale non contrattualizzato di cui all’art.3 del D.L.vo n.165/2001 per il triennio 2011-2013, senza possibilità di successivi recuperi.

La disposizione era già stata oggetto di interpretazione da parte della Ragioneria Generale che, con la nota circolare n.12 del 15 aprile scorso, aveva chiarito che nel corso degli esercizi 2011 2012 e 2013 le amministrazioni pubbliche devono interrompere la corresponsione di questi emolumenti nei confronti di tutto il personale interessato degli automatismi stipendiali,” la cui naturale data di maturazione subirà uno slittamento di tre anni a decorrere dal 1° gennaio 2011”.

Ne deriva che le progressioni di carriera comunque denominate del personale contrattualizzato e non contrattualizzato ed  i passaggi tra le aree di dipendenti sotto contratto disposte negli anni 2011, 2012 e 2013 abbiano effetto, per i predetti anni, ai soli fini giuridici.

Per quanto specificamente concerne il personale contrattualizzato il blocco comprende anche le cd progressioni economiche od orizzontali, ossia gli avanzamenti” nell’ambito delle stesse aree o categorie, mentre in relazione alle progressioni verticali il contingentamento è circoscritto “alle sole procedure, eventualmente ancora in corso, svolte anteriormente all’entrata in vigore dell’articolo 24 del decreto legislativo n. 150/2009 il quale ha equiparato i suddetti passaggi alle assunzioni ordinarie (fatta salva la riserva di posti) anche in termini procedurali oltre che  di copertura finanziaria dell’onere conseguente”.

Il divieto, in sostanza, riguarda solo le procedure che comportano l’acquisizione di posizione/qualifica superiore mediante promozione, mentre restano esclusi, e quindi non subiscono alcun contengentamento, i meccanismi di progressione automatica dello stipendio che riguardano l’incremento dello stipendio per classi ed aumenti biennali in relazione all’anzianità di servizio.

Ma sulla disposizione citata si erano pronunciate anche le Sezioni regionali di controllo della Lombardia e del Friuli Venezia Giulia (delibere 69 e 28 del 2011) specificando che dal primo gennaio 2011 sino a tutto il 2013 ogni variazione d’inquadramento del dipendente produrrà effetti soltanto sullo status giuridico, ma non sul trattamento economico dell’impiegato.

In definitiva le amministrazioni territoriali possono far luogo a progressioni  nel corso del  2011 esclusivamente  nel caso in cui i presupposti per la maturazione dell’inquadramento successivo si siano verificati nell’anno precedente al periodo preso in considerazione dalla norma, tanto per l’ente datore di lavoro quanto per il possesso dei requisiti soggettivi in capo al dipendente pubblico, all’inquadramento giuridico seguirà il correlato inquadramento economico.

 Ovvio che la decorrenza retroattiva al 2010 di inquadramenti giuridici disposti nell’anno 2011 non possa essere utilizzata quale strumento per eludere il divieto di progressione economica nel triennio 2011-2013, ed a tal fine possono considerarsi consentite solo gli avanzamenti operati sulla base di un automatismo di progressione in carriera previsto dalla legge o dal contratto, mentre vanno considerate inefficaci  le progressioni in carriera disposte nel 2011 nel caso in cui l’avanzamento del pubblico impiegato sia conseguenza di valutazioni discrezionali dell’amministrazione con riferimento tanto alla promozione, quanto alla decorrenza degli effetti giuridici ed economici della medesima.

In definitiva la procedura può ritenersi perfezionata nel corso del 2010 solo allorché entro il 31 dicembre di quell’anno risultino compiutamente definiti in sede contrattuale, anche solo a livello decentrato, tutti gli elementi necessari per la valutazione del personale, ai fini del riconoscimento delle progressioni orizzontali.

Restano dunque preclusi gli aumenti retributivi concernenti avanzamenti orizzontali maturati a seguito di accordi decentrati stipulati nell’anno 2011 o in presenza di una mera preintesa a detti accordi.

 Dar corso alla corresponsione di emolumenti a carico dei bilanci pubblici in assenza di questi presupposti può determinare l’insorgere di responsabilità erariale a carico del soggetto che ha formalmente autorizzato la liquidazione delle relative somme ( per giurisprudenza consolidata si veda, da ultimo, Sezione Giurisdizione Campania – sentenza 1808/2011).

Ma anche a voler ritenere che i passaggi all’interno di aree funzionali non rientrino tra le  “progressioni di carriera comunque denominate”, in ogni caso  gli aumenti retributivi connessi alle progressioni orizzontali  resterebbero comunque “impigliati” nelle maglie del blocco del trattamento economico complessivo dei singoli dipendenti, anche di qualifica dirigenziale, ivi compreso il trattamento accessorio, disposto  dall’art. 9 della Legge n. 122/2010 di conversione del D.L. n. 78/2010, ai sensi del quale gli emolumenti corrisposti  “per gli anni 2011, 2012 e 2013 al personale  delle amministrazioni pubbliche inserite nel conto economico consolidato della pubblica amministrazione, “ non può superare, in ogni caso, il trattamento ordinariamente spettante per l’anno 2010 (…)”.

Di conseguenza, indipendentemente dalla ricomprensibilità nell’ambito delle progressioni di carriera intese in senso lato, gli avanzamenti all’interno delle aree restano comunque preclusi alle amministrazioni locali a causa del congelamento ai livelli del 2010 dei trattamenti economici dei dipendenti.

Chiarito in questi termini il profilo dell’an dell’attivazione delle procedure di progressione orizzontale, il Collegio attraverso il richiamo alle precedenti pronunce delle altre sezioni regionali e del parere n.399/5F4 dell’ARAN chiarisce anche alcuni aspetti del quomodo.

In particolare il richiamo al parere dell’Agenzia per la rappresentanza negoziale delle amministrazioni pubbliche consente di precisare che “l’attivazione delle selezioni per la progressione economica orizzontale, per evidenti e semplici ragioni di trasparenza e correttezza dei comportamenti, debba essere sempre portata a conoscenza di tutti i lavoratori, preventivamente rispetto all’anno da valutare, in modo da consentire agli stessi, in partenza, uguali possibilità di partecipazione. Sotto questo profilo è evidente che, sapendo di essere oggetto di valutazione per la progressione economica orizzontale, sulla base dei criteri precedentemente adottati, ciascun lavoratore potrà adottare, autonomamente, le conseguenti decisioni in ordine ai contenuti, qualitativi e quantitativi, della propria prestazione lavorativa ritenuti più idonei al conseguimento dell’obiettivo di un trattamento economico più elevato.

Dario Iimmordino
REPUBBLICA ITALIANA

CORTE DEI CONTI

SEZIONE REGIONALE DI CONTROLLO

 PER IL VENETO

nell’ adunanza del 15 novembre 2011 composta da

Dott.ssa Enrica DEL VICARIO         Presidente

Dott.ssa Diana CALACIURA TRAINA     Consigliere

Dott. Aldo CARLESCHI             Consigliere

Dott. Giampiero PIZZICONI        Referendario

Dott. Tiziano TESSARO            Referendario relatore

VISTO l’art. 100, secondo comma, della Costituzione;

VISTO il Testo unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con r.d. 12 luglio 1934, n. 1214, e successive modificazioni;

VISTA la Legge 14 gennaio 1994, n. 20, recante disposizioni in materia di giurisdizione e controllo della Corte dei conti;

VISTO il Regolamento per l’organizzazione delle funzioni di controllo della Corte dei conti con il quale è stata istituita in ogni Regione ad autonomia ordinaria una Sezione regionale di controllo, deliberato dalle Sezioni Riunite in data 16 giugno 2000, modificato con le deliberazioni delle Sezioni riunite n. 2 del 3 luglio 2003 e n. 1 del 17 dicembre 2004, e da ultimo con deliberazione del Consiglio di Presidenza n. 229 del 19 giugno 2008;

VISTA la Legge 5 giugno 2003, n. 131 recante “Disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla Legge cost. 18 ottobre 2001, n. 3”, ed in particolare, l’art. 7, comma 8°;

VISTI gli indirizzi e criteri generali per l'esercizio dell'attività consultiva approvati dalla Sezione delle Autonomie nell'adunanza del 27 aprile 2004, come modificati e integrati dalla delibera n.9/SEZAUT/2009/INPR del 3 luglio 2009 e, da ultimo dalla Deliberazione delle Sezioni Riunite in sede di controllo n. 54/CONTR del 17 novembre 2010;

VISTA la richiesta di parere del Sindaco di Vigonza (PD), prot. 17281 del 27 giugno 2011, acquisita al prot. C.d.c. n. 4196-28/06/2011-SC_VEN-T97-A;

VISTA l’ordinanza n. 141/2011 con la quale il Presidente di questa Sezione di controllo ha convocato la Sezione per l’odierna adunanza;

UDITI il relatore;

FATTO

Il Sindaco di Vigonza (PD), ente soggetto al patto di stabilità, chiede a questa Sezione alla luce dell’ “art. 9, comma 21 del D.L. 78/2010, convertito con L. 122/2010, a mente del quale "per il personale contrattualizzato le progressioni di camera comunque denominate ed i passaggi tra le aree eventualmente disposte negli anni 2011, 2012 e 2013 hanno effetto, per i predetti anni, ai fini esclusivamente giuridici, (…) di voler esprimere il proprio parere in ordine all'applicabilità del menzionato disposto (anche) all'istituto delle progressioni economiche orizzontali disciplinato dall'art. 5 del CCNL 31.03.1999 Regioni-Autonomie locali.

Con la nota anzidetta il Sindaco chiede in particolare di conoscere:

1.    quale sia il fondamento normativo, nel contesto dei CCNL applicabili agli enti locali, che consente un passaggio con effetti meramente giuridici in relazione alle progressioni orizzontali;

2.    se, eventualmente attivate dall’Amministrazione comunale delle progressioni economiche nel corso degli anni 2011-2013, le risorse economiche del fondo per la produttività utilizzate allo scopo debbano essere vincolate ("congelate") per l'intero triennio ed essere rese disponibili agli aventi diritto solo dal 2014;

3.    se, nel caso di cui al precedente punto 2, il maturato economico dei dipendenti interessati alle predette progressioni orizzontali debba comunque essere garantito a far data dal 2014.

DIRITTO

La richiesta del Comune di Vigonza (PD) è stata espressamente formulata ai sensi dell’art.7, comma 8, della legge 131/2003 ed in via preliminare, occorre valutare la sussistenza dei presupposti per la resa del parere fissati dalla Sezione delle Autonomie della Corte dei conti con atto di indirizzo del 27 aprile 2004 e con deliberazione n. 5/AUT/2006 del 10 marzo 2006. Detta Sezione, nella determinazione degli indirizzi e dei criteri generali per l’esercizio dell’attività consultiva ha affermato che, ai fini dell’ammissibilità della richiesta, accanto all’esistenza di condizioni soggettive devono sussistere condizioni oggettive.

In relazione alle prime la richiesta, formulata, ai sensi dell’art. 50 del T.U.E.L.  dall’organo politico di vertice e rappresentante legale dell’Ente, è da ritenersi ammissibile.

Quanto alle condizioni oggettive, in particolare deve emergere l’attinenza del parere richiesto con la materia della contabilità pubblica (in base al citato art. 7, comma 8, della Legge 131/2003) ed il carattere generale e astratto della questione sottostante il quesito. La Sezione rileva che la richiesta, avente ad oggetto la riferibilità o meno di alcune voci di spesa normativamente vincolate alle  spese di personale,  può ben determinare problemi interpretativi in relazione all’applicazione della recente restrittiva normativa in materia di limitazioni delle  spese per il personale e di vincoli assunzionali. Tali problemi interpretativi, funzionali alla richiesta di parere, involgono, nel complesso, disposizioni tese al rispetto dei principi fondamentali di coordinamento della finanza pubblica e per ciò ben annoverabili tra le materie di contabilità pubblica (cfr. questa Sezione deliberazioni nn.  49, 172, 227 del 2010). Ciò anche alla luce delle considerazioni richiamate dalle Sezioni riunite in sede di controllo della Corte dei conti nella Deliberazione n. 54/CONTR del 17 novembre 2010 in merito alla definizione di ciò che deve essere ricompreso nel concetto di contabilità pubblica quale presupposto per la resa del parere. Nella deliberazione da ultimo citata, si conferma l’ambito entro il quale ricondurre la nozione di “contabilità pubblica” come sopra riportata, senza, tuttavia, escludere ma, anzi, riconoscendo espressamente che ulteriori quesiti possono essere conosciuti dalle Sezioni regionali se e in quanto “connessi alle modalità di utilizzo delle risorse pubbliche, nel quadro di specifici obiettivi di contenimento della spesa sanciti dai principi di coordinamento della finanza pubblica – espressione della potestà legislativa concorrente di cui all’art. 117, comma 3, della Costituzione – contenuti nelle leggi finanziarie, in grado di ripercuotersi direttamente sulla sana gestione finanziaria dell’Ente e sui pertinenti equilibri di bilancio”. Resta fermo, comunque, che la questione posta deve riflettere problematiche interpretative strumentali al raggiungimento degli specifici obiettivi di cui si è detto.

Quanto al carattere generale ed astratto del quesito prospettato dal comune di Vigonza (PD), questa Corte ritiene di potersi unicamente esprimere richiamando i principi normativi che vengono in considerazione nella fattispecie prospettata, ai quali gli organi dell'Ente, al fine di assumere le determinazioni di competenza, possono riferirsi. Ciò, in quanto, la scelta delle modalità concrete con le quali applicare la normativa in materia personale rientra nell'alveo dell’esercizio della discrezionalità amministrativa dell'amministrazione comunale.

 Ciò premesso, questa Sezione procede all’esame del merito della richiesta, in particolare del punto 1, ricordando che si è in presenza delle disposizioni restrittive stabilite dall’art.9, comma 21, del D.L. 31 maggio 2010 n. 78.

Detto decreto, al Capo III relativo al “Contenimento delle spese in materia di impiego pubblico, invalidità e previdenza” prevede all’art. 9 (“ Contenimento delle spese in materia di impiego pubblico”), quarto periodo, che “Per il personale contrattualizzato le progressioni di carriera comunque denominate ed i passaggi tra le aree eventualmente disposte negli anni 2011, 2012 e 2013 hanno effetto, per i predetti anni, ai fini esclusivamente giuridici”.

La disposizione testè citata è inserita in un complesso di norme, contenute nel ricordato articolo 9, volte a perseguire specifici obiettivi di riduzione della spesa pubblica mediante la contrazione della spesa di personale delle pubbliche amministrazioni.

 Questa Sezione, con la deliberazione n.154/2010/PAR del 14 dicembre 2010, ha già sottolineato come “la riduzione della spesa di personale rappresenti uno specifico obiettivo di finanza pubblica al cui rispetto devono concorrere sia gli enti sottoposti al Patto di stabilità che quelli esclusi, in guisa che l’obiettivo di contenimento e riduzione della spesa di personale non sia più da considerare mera espressione di un principio di buona gestione al quale tendere, ma rappresenti un vero e proprio obiettivo vincolato”, che supera con tutta evidenza anche le eventuali norme di carattere pattizio che disciplinano la materia.

La richiesta del Comune va esaminata, quindi, alla luce delle suddette coordinate ermeneutiche che impongono di considerare l’ottica di contenimento della spesa pubblica condotta - anche e soprattutto - mediante adeguate politiche di contenimento dei costi del personale, che avocano alla fonte autoritativa materie prima lasciate alla disciplina negoziale, come testimonia la locuzione sopraindicata, usata all’art. 9, comma 21 ultimo periodo, della legge n. 122/2010.

Dalla disciplina emerge, in particolare, come il legislatore consideri l'istituto delle “progressioni orizzontali” nel quadro di una più generale cristallizzazione stipendiale ai valori percepiti nel 2010, a mente del disposto di cui al primo comma dell’art. 9 della più volte richiamata legge n. 122/2010 di conversione del D.L. n. 78/2010.

Questa Sezione è di recente intervenuta in sede consultiva su analoga richiesta di parere posta dal Comune di Brenzone, con la deliberazione n. 393/2011/PAR, nella quale conclusivamente si afferma che “alla luce delle disposizioni di cui all’art. 9, comma 21 del D.L. 31 maggio 2010 n. 78, convertito con modificazioni dalla Legge 30 luglio 2010 n. 122, le amministrazioni locali non possono dar  luogo nell’anno in corso a progressioni economiche orizzontali con effetti  economici a far data dal  1 gennaio 2010”

Nell’occasione, la Sezione ha aderito, per la parte che qui specificamente interessa, alla ricostruzione dell’art.9, comma 21 del D.L. 78/2010 operata dalla Ragioneria Generale dello Stato (di seguito R.G.S.) nella circolare n.12 del 15 aprile 2011,secondo cui: “ la norma stabilisce che le progressioni di carriera comunque denominate del personale non contrattualizzato nonché le progressioni di carriera comunque denominate e i passaggi tra le aree del personale contrattualizzato disposte negli anni 2011, 2012 e 2013 abbiano effetto, per i predetti anni, ai soli fini giuridici. Ad esempio, il computo ai fini giuridici rimane salvaguardato nel caso di progressione alla posizione superiore per la quale sia prescritta una determinata anzianità per un ulteriore avanzamento di qualifica/posizione, fermo restando che vanno comunque esclusi effetti economici anteriormente al 1° gennaio 2014.

Si precisa che l’espressione “progressioni di carriera comunque denominate”, relativamente al personale contrattualizzato, è da intendersi riferita anche ai passaggi all’interno delle aree/categorie (fatto salvo quanto precisato al riguardo nella presente circolare con riferimento all’art. 2-bis ), mentre la limitazione degli effetti nei casi di passaggi tra le aree è circoscritta alle sole procedure, eventualmente ancora in corso, svolte anteriormente all’entrata in vigore dell’articolo 24 del decreto legislativo n. 150/2009 il quale ha equiparato i suddetti passaggi alle assunzioni ordinarie (fatta salva la riserva di posti) anche in termini procedurali oltre che  di copertura finanziaria dell’onere conseguente.

In relazione a quanto sopra evidenziato, il Collegio ritiene che non vi siano motivi per discostarsi dalla posizione interpretativa assunta nella richiamata deliberazione n. 393/2011/PAR.

 La suaccennata ricostruzione consente a questo Collegio di poter precisare anche i punti 2 e 3 del quesito, richiamando quanto indicato nella richiamata circolare della R.G.S:” La disposizione in esame prevede il blocco dei meccanismi di adeguamento retributivo nei confronti del personale non contrattualizzato di cui all’art.3 del D.L.vo n.165/2001 per il triennio 2011-2013, senza possibilità di successivi recuperi. Per lo stesso personale (escluso quello di cui alla legge n. 27/1981) e per il medesimo triennio la norma prevede, altresì, il blocco della progressione economica degli stipendi. In sostanza la norma dispone la non utilità degli anni 2011, 2012 e 2013 ai fini della maturazione delle classi e degli scatti di stipendio. Dovrà pertanto essere interrotta nei confronti di tutto il personale interessato la corresponsione degli automatismi stipendiali, la cui naturale data di maturazione subirà uno slittamento di tre anni a decorrere dal 1° gennaio 2011”.

Concludendo, questa Sezione di controllo ritiene che l’approvazione di progressioni orizzontali con effetti economici o il riconoscimento di trattamenti retributivi accessori (che determinano effetti finanziari sul bilancio dell’ente), in  mancanza di precisi accordi (che debbono essere stipulati in sede di contrattazione decentrata anteriormente al periodo di riferimento dell’accordo e non a “sanatoria”), nei quali siano stati determinati ex ante le modalità di esecuzione delle prestazioni accessorie o i presupposti per il conseguimento delle progressioni, potrebbe determinare responsabilità erariale a carico del soggetto che ha formalmente autorizzato la liquidazione delle relative somme (per giurisprudenza consolidata della Corte dei conti da  ultimo si veda Sezione Giurisdizionale Campania sentenza 1808/2011)”.

P.Q.M.

La Sezione regionale di controllo per il Veneto rende il parere nei termini suindicati.

Dispone che la presente deliberazione venga trasmessa, a cura della Segreteria, al Sindaco del Comune di Vigonza.

Così deliberato in Venezia, nella Camera di Consiglio del 15 novembre 2011.

Il Magistrato Relatore                 Il Presidente

f.to Dott. Tiziano Tessaro         f.to dott.ssa Enrica Del Vicario

Depositato in Segreteria il16.11.2011

IL DIRETTORE DI SEGRETERIA

(f.to dott.ssa Raffaella Brandolese)

