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L’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato ha affrontato la questione dell’applicabilita del blocco delle
assunzioni alle progressioni professionali, sia con riferimento allo specifico settore della docenza
universitaria, sia in termini piu generali. Sotto il primo profilo, ha stabilito che il divieto di assunzione
interessa anche linquadramento in una fascia superiore dei docenti gia in servizio, in quanto tale
inquadramento risulta subordinato all’esito positivo di una procedura concorsuale aperta, che da luogo
certamente ad assunzione per i candidati esterni. Sotto il secondo profilo, '’Adunanza plenaria,
richiamandosi ad orientamenti della Corte costituzionale e della Corte di cassazione, ha affermato che |l
divieto di assunzione riguarda anche le c.d. progressioni verticali, cioe quelle che sanciscono il passaggio
ad una diversa area funzionale di inquadramento. Si tratta di principi condivisibili, che tuttavia richiedono
alcune precisazioni (ad esempio, nel settore della docenza universitaria, occorre verificare se sia riservata
agli interni ovvero aperta agli esterni non tanto la procedura concorsuale per il conseguimento della
idoneita o abilitazione, quanto la procedura di chiamata) e suscitano alcune valutazioni critiche circa gli
effetti del blocco delle assunzioni (in particolare, questo paradossalmente colpisce le meno frequenti
progressioni professionali verticali, che richiedono il concorso, mentre consente le piu frequenti
progressioni orizzontali riservate agli interni).

Premessa una promozione, una progressione di carriera. Per
descrivere la stessa vicenda nel settore pubblico,
invece, il linguaggio comune diverge da quello
giuridico. Il dipendente pubblico probabilmente
raccontera di aver conseguito una promozione ai
propri parenti ed amici (che altrimenti non

Se un dipendente di una impresa privata acquisisce,
nell’ambito della stessa organizzazione per cui
lavora, una qualifica pil elevata, la vicenda ha una
sola possibile lettura: quel dipendente ha ottenuto
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capirebbero), ma, giuridicamente, si dovra invece
dire che egli ¢ stato “assunto” in una qualifica piu
elevata.

Nel settore pubblico, pertanto, per progredire in
carriera, di regola si deve essere assunti dalla stessa
amministrazione per la quale gia si lavora. Ma non
si tratta certo di una stravaganza. Si tratta invece di
una regola speciale, che, insieme ad altre, ancora
contribuisce a distinguere la disciplina del lavoro
pubblico da quella del lavoro con soggetti privati. E
si tratta di una regola che trova a sua volta la
propria origine, e la propria giustificazione, in un
principio costituzionale: il concorso pubblico.

Con la sentenza n. 17 del 2012, I’ Adunanza plenaria
del Consiglio di Stato applica perd tale regola
speciale (passaggio di qualifica = nuova
assunzione) per finalita diverse da quelle per la cui
soddisfazione la regola medesima ¢& stata introdotta.
Questa si ¢ affermata per individuare (e per
estendere) I’ambito di applicazione del principio del
concorso pubblico: se infatti si riconosce che ogni
passaggio di qualifica costituisce una “nuova
assunzione”, allora i posti vacanti nella pubblica
amministrazione devono essere coperti mediante un
concorso pubblico aperto agli esterni anziché
mediante procedure selettive riservate al personale
gia in servizio.

La pronuncia dell’Adunanza plenaria adopera
tuttavia la regola in questione per delimitare
I’ambito di applicazione di una diversa disciplina -
quella sul blocco delle assunzioni - anche in ipotesi,
come quelle oggetto della specifica vicenda cui si
riferisce la sentenza, nelle quali un concorso
pubblico, aperto agli esterni, ¢ stato effettivamente
superato. E in certa misura il Consiglio di Stato
inverte il ragionamento: se si accede ad una
qualifica superiore in virtu di un concorso pubblico
aperto agli esterni, allora quel passaggio di qualifica
¢ una “nuova assunzione”, come tale soggetta alla
disciplina sul blocco.

Va subito osservato che la decisione dell’ Adunanza
plenaria appare condivisibile: se un passaggio di
qualifica va considerato come “nuova assunzione”
ai fini dell’applicazione delle regole sulla procedura
di reclutamento (il concorso), non si vede come lo
stesso passaggio di qualifica potrebbe essere
considerato diversamente ai fini dell’applicazione
di regole che precludono il reclutamento stesso (il
blocco). Ma la sentenza sollecita anche alcune
ulteriori riflessioni, che dovrebbero indurre, per un
verso, a sconsigliare applicazioni troppo
meccaniche e rigide del principio posto
dall’Adunanza plenaria nel settore della docenza
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universitaria, connotato da una specifica disciplina
del reclutamento, e, per altro verso e piu in
generale, a valutare criticamente gli effetti dello
strumento del blocco delle assunzioni a fini di
contenimento della spesa.

La vicenda e la ratio decidendi

Alcuni ricercatori e professori associati, avendo
conseguito ad esito di concorsi banditi dalla propria
o da altre universita la relativa idoneita, vengono
“chiamati”, rispettivamente come professore
associato e professore ordinario, dalla Facolta nella
quale essi gia prestano servizio. Ma I’Universita
non consente loro di prendere servizio con la nuova
qualifica, in virti del blocco delle assunzioni
disposto dalla legge (art. 1, d.I. n. 180 del 2008,
conv. in 1. n. 1 del 2009) a carico delle Universita
che impieghino per spese fisse oltre il 90% della
rispettiva quota del fondo di finanziamento
ordinario.

Gli interessati si rivolgono al Tar, che respinge i
ricorsi, e successivamente propongono appello,
contestando, fra ’altro, il capo della sentenza di
primo grado che affermava 1’applicabilita del
blocco delle assunzioni non solo alla chiamata degli
idonei esterni ma anche all’inquadramento nella
qualifica piu elevata di idonei gia in servizio presso
la stessa universita che dispone la chiamata.
Secondo gli appellanti, il blocco non riguarderebbe
simili fattispecie, che non costituiscono assunzioni,
ma passaggi a qualifica superiore.

La sesta sezione del Consiglio di Stato, investita
dell’appello, ha rimesso la questione all’ Adunanza
plenaria, rilevando sul punto un contrasto
interpretativo: secondo alcune pronunce del
Consiglio di Stato, infatti, il blocco delle assunzioni
non riguarderebbe i passaggi alla qualifica superiore
di personale gia in servizio , mentre altre pronunce
affermano il contrario, sostenendo che anche le
progressioni professionali ad una superiore area di
inquadramento siano comunque assunzioni soggette
al blocco”.

L’Adunanza plenaria ha preferito il secondo
orientamento, con una ratio decidendi che si
sviluppa su un duplice piano: piu specifico, relativo
al settore della docenza universitaria; e pil
generale, relativo al personale delle pubbliche
amministrazioni complessivamente inteso.

' Cons. Stato, sez VI, 21 aprile 2010, n. 2217; 16 novembre
2004, n. 7483; 27 novembre 2001, n. 5958.

2 Cons. Stato, comm. speciale pubblico impiego, parere 9
novembre 2005, n. 3556.
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Sotto il primo profilo, il ragionamento del Consiglio
di Stato ¢ assai semplice: nel settore della docenza
universitaria, il passaggio alla qualifica superiore
(ricercatore/associato; associato/ordinario) € sempre
I’esito di una procedura concorsuale che ¢ aperta
anche a candidati esterni, per i quali ’accesso al
posto oggetto del bando non potrebbe qualificarsi
altrimenti che come assunzione. Sarebbe del tutto
irragionevole, secondo la valutazione
dell’ Adunanza plenaria, ritenere che il blocco delle
assunzioni impedisca che il posto bandito sia
attribuito al candidato esterno risultato vincitore del
concorso e consenta invece che quel medesimo
posto sia attribuito al candidato interno, ove fosse
quest’ultimo a risultare vincitore dello stesso
concorso: cio «discriminerebbe in modo illogico la
posizione dei soggetti che abbiano conseguito
I’idoneita all’esito della medesima procedura in
base al dato, accidentale ed estrinseco rispetto ai
caratteri e alla finalita della procedura selettiva,
della sussistenza di un pregresso rapporto con
I’amministrazione universitaria».

Il principio ¢ chiaro: se un passaggio di qualifica e
subordinato al superamento di un concorso aperto
agli esterni, allora quel passaggio ¢ una assunzione,
sottoposta al blocco. E siccome nel settore
universitario i passaggi di qualifica sono sempre
subordinati al  conseguimento  dell’idoneita
mediante concorso aperto agli esterni, allora il
blocco delle assunzioni «opera anche per
I’inquadramento in ruolo, in una fascia superiore, di
docenti gia in servizio presso la medesima
universita».

Tanto sarebbe bastato alla sesta sezione del
Consiglio di Stato per risolvere, sul punto, il
giudizio di appello, respingendo gli argomenti degli
appellanti. Ma I’adunanza plenaria non si ferma qui,
preoccupandosi di affrontare anche il problema piu
generale: il blocco delle assunzioni preclude tutti i
passaggi di qualifica nel lavoro pubblico, anche
nelle amministrazioni 1 cui ordinamenti, a
differenza di quanto accade nel settore
universitario, non subordinano ogni passaggio di
qualifica al superamento di un concorso aperto agli
esterni ?

Anche sotto questo profilo, la pronuncia
dell’Adunanza plenaria pone un principio che,
almeno in teoria, appare chiaro: per stabilire se un
passaggio di qualifica costituisce ‘“‘assunzione”
sottoposta al blocco, si devono adoperare
esattamente gli stessi criteri in base ai quali si
stabilisce se un passaggio di qualifica costituisce
“assunzione” sottoposta, per vincolo costituzionale,
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a concorso pubblico aperto agli esterni (e
conseguentemente appartenente alla giurisdizione
del giudice amministrativo).

L’individuazione dei passaggi di qualifica che
devono essere subordinati al superamento di un
concorso aperto agli esterni (e di quelli che per
converso la legge e 1 contratti possono invece
riservare al personale interno per soddisfarne le
esigenze di carriera) & peraltro l’esito di una
complessa vicenda giurisprudenziale e legislativa,
richiamata dalla sentenza dell’Adunanza plenaria,
che qui conviene ricostruire schematicamente nei
suoi passaggi essenziali.

Il punto di partenza ¢ rappresentato, come ¢ noto,
dalla posizione della Corte costituzionale. Questa,
impegnata a difendere il principio del concorso
pubblico rispetto ad interventi legislativi volti a
privilegiare, mediante concorsi “interni” o
progressioni professionali, le aspettative di carriera
del personale gia in servizio, afferma che ogni
passaggio di qualifica costituisce una nuova
assunzione, assoggettata alla regola del concorso
pubblico3. Si tratta, pero, di un principio che, se
inteso in modo assoluto, esclude radicalmente ogni
possibilita di carriera del dipendente pubblico,
sottraendo  anche  all’amministrazione  uno
strumento di incentivazione del personale di cui
invece dispone il datore di lavoro privato. Non puo
sorprendere, pertanto, che il legislatore, nel disporre
la “privatizzazione” del lavoro pubblico, abbia
previsto la possibilita per il dipendente pubblico di
acquisire una qualifica superiore non solo mediante
concorso pubblico (come richiesto dalla Corte
costituzionale), ma anche per effetto di “sviluppo
professionale”, affidando alla  contrattazione
collettiva il compito di definire 1’equilibrio fra gli
spazi del concorso e quelli della carriera. La
contrattazione - specie quella integrativa - ha perd
ascoltato le voci di dentro, ampliando a dismisura le
opportunita di progressioni interne e riducendo a
lumicino I’ambito di applicazione del concorso
pubblico aperto agli esterni. Cid ha determinato una
reazione giurisprudenziale e legislativa. La prima ¢
stata opera della Corte di cassazione. Questa, con
un revirement, ha attribuito alla giurisdizione del
giudice amministrativo le controversie relative alle

3 Secondo la Corte, «il concorso & necessario anche nei casi di
nuovo inquadramento di dipendenti gia in servizio» (Corte .
cost., n. 293/2009), perché anche nel «passaggio ad una fascia
funzionale superiore» va ravvisata «una forma di reclutamento
che esige anch’essa un selettivo accertamento delle attitudini»
(Corte cost., n. 1/1999; successivamente, fra le molte, Corte
cost., n. 274/2003; n. 205/2004; n. 159/2005; n. 81/2006; n.
150/2010; n. 195/2010; n. 108/2011; n. 299/2011)
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progressioni professionali, proprio nel presupposto
che tali progressioni costituiscano un concorso
pubblico, che quindi deve essere anche aperto alla
partecipazione degli esterni®. La Cassazione ha pero
successivamente precisato che non tutte le
progressioni  professionali  costituiscono  una
assunzione che richiede il concorso e implica la
giurisdizione del giudice amministrativo. Sono
assunzioni solo le progressioni professionali che
comportano 1’accesso ad una area o categoria di
inquadramento  superiore  (c.d.  progressioni
verticali), mentre i passaggi a posizioni superiori
all’interno della stessa area o categoria (c.d.
progressioni orizzontali) sono semplici sviluppi di
carriera, che possono avvenire secondo procedure
selettive riservate agli interni e sulle quali risulta
competente il giudice ordinario’. 1l legislatore ha
poi sostanzialmente recepito questo orientamento
giurisprudenziale, stabilendo - sia pur con alcune
significative eccezioni su cui si avra modo di
tornare - che i dipendenti pubblici, inquadrati in
(almeno tre) “aree funzionali” suddivise al proprio
interno in “fasce di merito”, possono conseguire la
fascia di merito superiore mediante procedure
selettive riservate agli interni, mentre, per passare
all’area funzionale superiore, devono superare un
concorso pubblico aperto agli esterni.

Ebbene, la pronuncia dell’Adunanza plenaria
adopera la distinzione fra progressioni verticali e
orizzontali anche al fine di delimitare 1’ambito di
applicazione della disciplina sul blocco delle
assunzioni:  «soggiacciono al blocco delle
assunzioni [...] le progressioni verticali e le
procedure di riqualificazione variamente
denominate che sanciscono il passaggio ad una
diversa area con la conseguente attribuzione di un
nuovo posto per effetto della novazione del
precedente rapporto». In una parola, le progressioni
verticali sono assunzioni, mentre le progressioni
orizzontali non lo sono. Di conseguenza, nel primo
caso ¢ necessario il concorso, vi ¢ giurisdizione del
giudice amministrativo e, in base a quanto ora
affermato dall’Adunanza plenaria, si applica anche
il blocco delle assunzioni. Nel secondo -caso,
invece, non & necessario il concorso, vi &
giurisdizione del giudice ordinario e, in base a
quanto ora affermato dall’Adunanza plenaria,
neppure si applica il blocco delle assunzioni.

In conclusione, I’Adunanza plenaria ha posto un

4 Cass., sez. un., n. 15403/2003

> Cass., sez. un., n. 8424/2010; n. 12764/2010; n. 8924/2011;
n. 9844/2011)
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duplice principio: in generale, nel lavoro con le
pubbliche amministrazioni, il blocco delle
assunzioni riguarda i passaggi di qualifica verticali,
non quelli orizzontali; in particolare, nel settore
della docenza universitaria, tutti i passaggi di
qualifica, essendo subordinati al superamento di un
concorso aperto agli esterni e come tali da ritenersi
“verticali”, sono soggetti al blocco delle assunzioni.
Entrambi i principi, pur di massima condivisibili, si
prestano tuttavia, come anticipato, ad alcune
valutazioni critiche.

Il blocco delle assunzioni e le progressioni
di carriera dei docenti universitari

Iniziamo dal principio piu specifico. L’ Adunanza
plenaria, come si ¢ illustrato, giunge alla
conclusione per la quale tutti 1 passaggi
professionali nel settore della docenza universitaria
(ricercatore/associato e associato/ordinario)
costituiscono comunque “assunzioni”’, come tali
sottoposte al blocco: «il divieto di assunzione -
secondo il Consiglio di Stato - opera anche per
I’inquadramento in ruolo, in una fascia superiore, di
docenti gia in servizio presso la medesima
universita». Questa conclusione si fonda, tuttavia,
nel ragionamento dell’Adunanza plenaria, su un
preciso presupposto: tutti i passaggi professionali
nel settore della docenza universitaria costituiscono
assunzioni, in quanto ciascuno di quei passaggi
richiede il superamento di una ‘“procedura
concorsuale  aperta”.  Quest’ultima  sarebbe
rappresentata - in base alla disciplina precedente
alla c.d. “riforma Gelmini” (legge n. 240/2010), che
ha trovato applicazione nella fattispecie oggetto del
giudizio che ha determinato I’intervento
dell’ Adunanza plenaria - dal concorso pubblico per
il conseguimento dell’idoneita, anche se bandito da
una universita diversa da quella che procede
all’assunzione.

Ebbene, il Consiglio di Stato, pur affermando un
principio tendenzialmente corretto, forse sottovaluta
la specificita della disciplina del reclutamento della
docenza universitaria. Quest’ultima, infatti, gia
nella versione anteriore alla riforma Gelmini, ma
ancor piu nell’assetto determinato da tale riforma,
subordina I’'inquadramento nella fascia superiore di
un docente universitario gia in servizio ad una
procedura che si articola, in realta, in due momenti
e valutazioni successive: prima, il conseguimento di
una “idoneita” o “abilitazione”, valida per un
periodo di tempo limitato ed efficace rispetto a
qualsiasi universita italiana; poi, la “chiamata”
dell’idoneo/abilitato da parte della singola
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universita di appartenenza. In un simile contesto, ¢
lecito porsi il seguente interrogativo: in base al
principio posto dall’Adunanza plenaria, affinché
I’inquadramento nella fascia superiore possa
qualificarsi come “assunzione” sottoposta al blocco,
¢ necessario che entrambe le fasi procedurali
indicate costituiscano una “procedura concorsuale
aperta”? O ¢ sufficiente che sia aperta agli esterni
una delle due verifiche ? E in caso positivo, quale
delle due ? Poniamo, ad esempio, che la legge
preveda un concorso aperto per il conseguimento
dell’idoneita/abilitazione e, poi, una procedura di
“chiamata” riservata invece agli idonei/abilitati che
siano gia in servizio. In questo caso,
I’'inquadramento nella fascia superiore, che si
perfeziona all’esito di una procedura di chiamata
riservata ai docenti interni, deve comunque
considerarsi una assunzione ?

Non si tratta affatto di una questione ipotetica. E,
invece, una evenienza ora espressamente prevista e
disciplinata dalla legge n. 240/2010. Come ¢ noto,
quest’ultima richiede (art. 16), quale requisito
necessario per 1’accesso alle qualifiche non iniziali
della docenza universitaria (professore di 1 e II
fascia), il conseguimento di una ‘“abilitazione
scientifica nazionale”, che ha “durata quadriennale”
e presuppone il superamento di una procedura
selettiva aperta a tutti (ancorché senza limitazione
del numero delle abilitazioni conseguibili). Il
conseguimento dell’abilitazione, come chiarisce
espressamente la legge (art. 16, c. 4) «non da alcun
diritto al reclutamento in ruolo o alla promozione
presso un'universita al di fuori delle procedure
previste dagli artt. 18 e 24, c. 5 e 6». Cio vuol dire
che il reclutamento o la promozione pud avvenire
solo ad esito di una successiva procedura di
chiamata posta in essere da una singola universita.
Ma la legge n. 240/2010 prevede appunto due
diverse procedure di chiamata, regolate, 1’una,
dall’art. 18 e, ’altra, dall’art. 24. La struttura della
disposizione parrebbe lasciar intendere che la prima
(art. 18) € una procedura di “reclutamento”, mentre
la seconda (art. 24) ¢ una procedura per il
conseguimento della “promozione”, cioe¢ una
progressione professionale6. Questa conclusione ¢
poi avvalorata dalla circostanza che, mentre la
procedura di chiamata regolata dall’art. 18 & aperta
alla partecipazione di tutti gli “studiosi in possesso
dell'abilitazione per il settore concorsuale”, anche

% La norma andrebbe cioé letta nel senso che labilitazione
«non da alcun diritto al reclutamento in ruolo o alla promozione
presso un'universita al di fuori delle procedure previste
[,rispettivamente,] dagli artt. 18 € 24, ¢c. 5 e 6».
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se siano in servizio presso un’universita diversa da
quella che procede alla chiamata o anche se non
prestino affatto servizio presso alcuna universita, la
procedura di chiamata regolata dall’art. 24, c. S e 6,
€ invece riservata a docenti che, oltre ad essere in
possesso dell’abilitazione o idoneita, siano anche
“interni”, cioe gia in servizio presso ’universita che
procede alla chiamata. Il c. 5 dell’art. 24 riguarda,
in particolare, il passaggio dalla qualifica iniziale
(che ora ¢ quella di ricercatore a tempo
determinato) a quella di professore associato. Come
¢ noto, nell’attuale regime, il ricercatore & assunto
con un primo contratto triennale rinnovabile e puo,
poi, ottenere un secondo contratto triennale, questa
volta non rinnovabile. Nel corso del terzo anno di
contratto, il ricercatore a tempo determinato che
abbia nel frattempo conseguito 1’abilitazione &
sottoposto a valutazione da parte della propria
universita e, ove valutato positivamente, egli “¢
inquadrato nel ruolo dei professori associati”.

Ebbene, pare difficile sostenere che anche questo
“inquadramento” nella qualifica superiore del
ricercatore a tempo determinato, ad esito di una
procedura a lui esclusivamente riservata, configuri
comunque una assunzione soggetta alla disciplina
che ne dispone il blocco. Del resto, sottoporre al
blocco delle assunzioni una simile fattispecie
avrebbe effetti del tutto irragionevoli, perché in tal

caso 1l blocco determinerebbe, di fatto, il
“licenziamento”  del ricercatore a  tempo
determinato. Si immagini infatti il caso del

ricercatore a tempo determinato pill virtuoso, il
quale, come prevede la riforma Gelmini, nel corso
del proprio periodo di servizio consegua
I’abilitazione e, poi, nell’ultimo anno del contratto,
ottenga anche una valutazione positiva da parte
della propria universita. Ove si ritenesse che il suo
conseguente  “inquadramento nel ruolo dei
professori associati” sia precluso dal blocco delle
assunzioni, per effetto di quest’ultimo il ricercatore
virtuoso sarebbe di fatto estromesso dal sistema,
non potendo egli né accedere alla qualifica
superiore a causa del blocco, né conservare la
qualifica di ricercatore a causa della scadenza di un
contratto che la legge impedisce di rinnovare.

Per questo insieme di ragioni, sembrerebbe allora
assai piu rispondente al dettato legislativo e al
principio di ragionevolezza qualificare come
progressione  professionale,  anziché  come
assunzione soggetta al blocco, I’'inquadramento del
ricercatore a tempo determinato nella qualifica di
professore associato, conseguente alla procedura di
chiamata regolata dall’art. 24, c. 5, della legge



C:\Users\User\AppData\Local\Microsoft\Windows\Temporary Internet
Files\Content.Outlook\WORQK5IB\battini 11_2012 commento a cds.doc

Gelmini.

Ma vi ¢ di pit. Il successivo comma della medesima
legge, infatti, sia pure in via transitoria, estende
I’ambito di applicazione della procedura di
chiamata di cui all’art. 24, c. 5, della legge n. 240
del 2010 anche ad altri tipi di passaggio di qualifica.
Si prevede infatti che, nei sei anni successivi
all’entrata in vigore della legge n. 240 del 2010, la
procedura di chiamata riservata agli interni puo
essere utilizzata anche «per la chiamata nel ruolo di
professore di prima e seconda fascia, di professori
di seconda fascia e ricercatori a tempo
indeterminato in servizio nell'universita medesima,
che abbiano conseguito 'abilitazione scientifica di
cui all'art. 16». A tale scopo, «le universita
possono utilizzare fino alla meta delle risorse
equivalenti a quelle necessarie per coprire i posti
disponibili di professore di ruolo» .

In conclusione, in base all’attuale sistema
normativo, le universita possono coprire i posti
vacanti (di professore associato ma anche, per un
lungo periodo transitorio, di professore ordinario)
utilizzando, per un minimo della meta dei posti
disponibili, procedure di chiamata aperte a tutti i
soggetti in possesso dell’abilitazione scientifica (art.
18), e, per un massimo della meta dei posti
disponibili, procedure di chiamata riservate ai
docenti in servizio che abbiano comunque
conseguito I’abilitazione. Alla luce di questo
sistema, non sembra condivisibile affermare che
tutti i passaggi di qualifica nel settore della docenza
universitaria siano assunzioni soggette al blocco.
Non sembrano tali, infatti, quelli che sono disposti
all’esito di procedure di chiamata che, per espressa
previsione di legge, sono riservate ai docenti
abilitati che siano gia in servizio presso 1’universita
che procede alla chiamata’. Cid peraltro non
significa che il principio posto dall’Adunanza
plenaria sia di per sé erroneo. Significa solo che
esso dovrebbe essere probabilmente precisato.
Resta infatti vero che costituiscono assunzioni tutti
quei passaggi di qualifica che presuppongono il
superamento di una “procedura concorsuale aperta”.
Ma, nello specifico settore della docenza
universitaria, la procedura concorsuale cui occorre a

7 Altro problema, naturalmente, € quello di valutare una
eventuale illegittimita costituzionale delle disposizioni legislative
che consentono di riservare agli interni le procedure di
chiamata. Va pero osservato, al proposito, che la severita con
cui la Corte costituzionale giudica i concorsi riservati agli interni
sarebbe probabilmente, in questa ipotesi particolare, attenuata
dalla circostanza che la riserva riguarda solo i docenti interni
che abbiano comunque conseguito I'abilitazione all’esito di una
procedura concorsuale aperta a tutti.
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tal fine riferirsi non ¢ tanto quella relativa alla
“abilitazione”, quanto quella, successiva, relativa
alla “chiamata”. Se anche quest’ultima ¢ aperta agli
esterni, il passaggio di qualifica ¢ una assunzione.
Se invece la procedura di chiamata ¢, in base alla
legge, riservata agli interni, allora il passaggio di
qualifica dovrebbe pill correttamente qualificarsi
come semplice progressione professionale sottratta
al blocco.

Blocco delle assunzioni, progressioni
verticali e progressioni orizzontali

Veniamo ora al principio piu generale affermato
dall’Adunanza plenaria: i passaggi verticali (da
un’area di inquadramento a quella superiore) sono
preclusi dal blocco delle assunzioni, mentre quelli
orizzontali (all’interno di ciascuna area di
inquadramento) sfuggono al divieto legislativo.

In proposito, va innanzitutto osservato che il
principio in questione pud comportare incertezze
applicative nell’attuale contesto normativo, che ha
recepito  solo  parzialmente  1’orientamento
giurisprudenziale fondato sulla distinzione tra
passaggi verticali, equiparati ad assunzioni, e
passaggi orizzontali, qualificati invece come
semplici progressioni professionali interne. Quella
distinzione, come si ¢ illustrato, ¢ stata introdotta in
giurisprudenza allo scopo di fissare un equilibrio fra
le opportunita di accesso dall’esterno mediante
concorso pubblico e le opportunita di carriera del
personale in servizio. Tuttavia, la pil recente
disciplina legislativa (c.d. riforma Brunetta), pur
accogliendo il criterio giurisprudenziale in esame,
ne ha pero attenuato significativamente la rigidita.
E’ infatti vero che, di massima, i passaggi verticali
presuppongono il superamento di un concorso
aperto agli esterni, ma & anche vero che I’art. 52 del
d.Igs. n. 165/2001 consente all’amministrazione «di
destinare al personale interno, in possesso dei titoli
di studio richiesti per l'accesso dall'esterno, una
riserva di posti comunque non superiore al 50 per
cento di quelli messi a concorso»: dunque, ¢
possibile, sia pure in via di eccezione, che il
personale in servizio ottenga un passaggio verticale
senza misurarsi con candidati esterni in un concorso
pubblico aperto a tutti. Di qui una prima domanda:
se un dipendente pubblico partecipa ad un concorso
per l’accesso all’area superiore (passaggio
verticale) e si aggiudica uno dei posti riservati agli
interni, il suo accesso alla qualifica superiore & o
non ¢ “assunzione” soggetta al blocco? Se si
risponde affermativamente (¢ assunzione), allora ci
si dovra interrogare sulla legittimita costituzionale
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di una disciplina legislativa che consente una
“assunzione” di un dipendente in servizio in
mancanza di un confronto competitivo con soggetti
esterni (in effetti, il concorso con riserva di posti
agli interni, altro non ¢ che un concorso riservato
per alcuni posti, che si svolge contestualmente ad
un concorso pubblico per altri posti). Se si risponde
negativamente (non ¢ assunzione), bisognera allora
ammettere che non ogni passaggio verticale ¢ una
assunzione e, quindi, non ogni passaggio verticale ¢
precluso dal blocco delle assunzioni. Cio rende piu
incerta D’applicazione del principio generale
affermato dall’Adunanza plenaria. Ma vi ¢ di piu.
Se, di massima, i passaggi orizzontali non
richiedono il superamento di un concorso aperto
agli esterni, tuttavia anche questa regola conosce
un’eccezione prevista dall’art. 52 del d.lgs. n.
165/2001: «per l'accesso alle posizioni economiche
apicali nell'ambito delle aree funzionali ¢ definita
una quota di accesso nel limite complessivo del 50
per cento da riservare a concorso pubblico sulla
base di un corso concorso bandito dalla Scuola
superiore della pubblica amministrazione»: dunque,
¢ possibile, sia pure in via di eccezione, che un
dipendente  pubblico ottenga un passaggio
orizzontale all’esito del superamento di un concorso
pubblico aperto agli esterni. Di qui ulteriori
domande: quel passaggio orizzontale ¢ una nuova
assunzione, come tale sottoposta al blocco ? se si
risponde negativamente (non ¢& assunzione), Si
produce quella discriminazione fra soggetti
partecipanti alla medesima procedura concorsuale
che ¢ paventata dall’Adunanza plenaria: ove il
candidato esterno vincesse il concorso, la sua
assunzione sarebbe preclusa dal blocco, mentre, nel
caso in cui il concorso fosse vinto dal candidato
interno, il suo “passaggio orizzontale” risulterebbe
consentito. Ma se si risponde positivamente alla
domanda (il passaggio orizzontale conseguito ad
esito di concorso pubblico ¢ assunzione), allora
bisognera ammettere che il blocco delle assunzioni
non riguarda i soli passaggi verticali, ma, talvolta,
anche quelli orizzontali.

Come si vede, I'incertezza applicativa ¢ consistente.
In parte, questa pud essere tuttavia attenuata se si
prova, anche in questo caso, a precisare in via
interpretativa il criterio affermato dall’ Adunanza
plenaria. Questo puo essere infatti interpretato nel
senso che cio che rileva, ai fini dell’applicabilita del
blocco delle assunzioni, non ¢ tanto la natura -
verticale o orizzontale - della progressione
professionale, quanto la circostanza che tale
progressione avvenga o meno all’esito di una
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procedura concorsuale aperta agli esterni. Se la
progressione professionale e subordinata
dall’ordinamento ad un concorso pubblico aperto
agli esterni, allora quella progressione ¢ preclusa
dalla disciplina del blocco delle assunzioni. Di
regola, come visto, I’ordinamento subordina al
superamento del concorso pubblico i passaggi
verticali, ma, ove ci0 invece non avvenga, al
passaggio verticale non deve ritenersi applicabile il
blocco delle assunzioni. Sempre di regola,
I’ordinamento non subordina al superamento del
concorso pubblico i passaggi orizzontali, ma, ove
cid0 invece avvenga, anche le progressioni
orizzontali devono ritenersi sottoposte al blocco
delle assunzioni.

Pur cosi corretto e precisato, tuttavia, il principio
posto dall’Adunanza plenaria non sfugge ad altre
pit generali valutazioni critiche, le quali perd non
riguardano la correttezza in punto di diritto della
decisione del Consiglio di Stato, ma si riferiscono
all’efficacia dello strumento del blocco delle
assunzioni, considerato anche alla luce degli effetti
che esso produce sulle progressioni professionali, in
virtl dell’orientamento giurisprudenziale affermato
dall’ Adunanza plenaria.

Il blocco delle assunzioni produce infatti, con
riguardo al personale interno, wun effetto
paradossale. Esso impedisce, come nella vicenda
cui si riferisce la pronuncia del Consiglio di Stato,
le progressioni di carriera ottenute mediante
superamento del concorso pubblico (in genere, ma
non sempre, 1 passaggi verticali), mentre consente
le progressioni di carriera ottenute mediante
procedure selettive riservate al personale in servizio
(in genere, ma non sempre, i passaggi orizzontali).
Si tratta di un effetto che non solo pare contraddire
il principio di buon andamento, ma che neppure
sembra rispondere a quelle finalita di contenimento
della spesa che sono alla base delle discipline sul
blocco delle assunzioni.

Sotto il primo profilo, ¢ evidente che il blocco delle
assunzioni finisce per penalizzare i dipendenti delle
amministrazioni pilt virtuose, cio¢ quelle per le
quali il legislatore, e soprattutto la contrattazione
collettiva, assegna maggiore spazio al concorso
pubblico aperto agli esterni ai fini dei passaggi alle
qualifiche superiori. I dipendenti di queste
amministrazioni, che vogliano progredire in
carriera, risultano sfavoriti, rispetto agli altri, due
volte: non solo sono sfavoriti perché devono
competere con candidati esterni in procedure
concorsuali, ma lo sono anche perché, una volta
superato il concorso, subiscono gli effetti dei
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frequenti blocchi delle assunzioni. Cid costituisce
un ulteriore incentivo per le parti negoziali, in sede
di definizione del sistema di classificazione dei
dipendenti pubblici, a ridurre al minimo i passaggi
verticali sottoposti a concorso, moltiplicando invece
le fasce di merito o posizioni economiche interne e,
con esse, 1 passaggi orizzontali, che oltre a non
essere sottoposti a concorso neppure soggiacciono
ad eventuali blocchi delle assunzioni.

La riduzione dei passaggi verticali a favore di quelli
orizzontali & del resto un fenomeno gia in atto, che
lascia anche dubitare dell’efficacia dello strumento
del blocco delle assunzioni a fini di contenimento
della spesa. Secondo i calcoli della Corte dei conti®,
dal 2001 al 2009 si sono registrati,
complessivamente, 1.530.256 passaggi orizzontali,
che hanno interessato circa il 74% del personale in
servizio, e 809.708 passaggi verticali, che hanno
riguardato il 39% del personale in servizio. I
passaggi verticali, cui si applica il blocco delle
assunzioni, sono comunque molti, ma costituiscono
la meta dei passaggi orizzontali, che non sono
sottoposti al blocco anche se incidono
maggiormente sulla spesa pubblica che il blocco
stesso si prefigge di contenere.

Il blocco delle assunzioni € uno strumento di per sé
odioso, perché scarica i costi delle politiche di
contenimento della spesa sugli outsiders, cio¢ sui
migliori giovani in cerca di occupazione, che
potrebbero essere selezionati con procedure
concorsuali aperte, anziché sugli insiders, cio¢ sui
dipendenti pubblici in servizio. Ma, anche se
valutato con i soli occhi degli insiders, il blocco
delle assunzioni produce comunque effetti dannosi:
esso penalizza gli insiders che per fare carriera
devono superare i concorsi (come i docenti
universitari) rispetto agli insiders che possono
progredire mediante procedure riservate; per questo,
incentiva poi amministrazioni e sindacati a dare piu
spazio ai passaggi orizzontali rispetto a quelli
verticali, anche per evitare gli effetti del blocco; il
blocco non colpisce, infine, le progressioni
professionali che pill incidono sulla spesa pubblica,
che sono proprio i passaggi orizzontali. E’ bene che
il legislatore sia pili consapevole di questi effetti
quando ricorre al blocco delle assunzioni per
contenere la spesa pubblica: i tagli di spesa pil
facili a disporsi sono spesso anche quelli pil
ingiusti. Non sarebbe pil utile e piu giusto, a fini di
contenimento della spesa, disporre, in luogo del
blocco delle assunzioni, il blocco delle progressioni

8 V. Corte dei conti, Relazione 2011 sul costo del lavoro
pubblico, 59 e ss.
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professionali e dei c.d. passaggi orizzontali ?



