N. 00388/2014 REG.PROV.COLL.

N. 00835/2013 REG.RIC.

REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio
sezione staccata di Latina (Sezione Prima)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso n. 835 del 2013, proposto da Culturetsa cooperativa, in persona del legale
rappresentante, in proprio e nella qualita di mgar@iadel costituendo RTI con la Tras Coop.
Cooperativa sociale di volontariato Onlus, noncad ths Coop. Cooperativa sociale di
volontariato Onlus, in persona del legale rappreesda, rappresentate e difese dagli avvocati
Massimiliano Brugnoletti e Riccardo Castelli, pr@dscui studio in Latina, piazza Roma n. 4, sono
elettivamente domiciliate;

contro

il comune diFrosinone, in persona del legale rappresentante pro tempegpresentato e difeso
dall’avvocato Marina Giannetti, elettivamente doitrato in Latina, in viale dello Statuto n. 24,
presso lo studio dell’avvocato Salvigni;

nei confronti di
SOL.CO. solidarieta e Cooperazione societa coaparabciale, non costituita in giudizio;
per I'annullamento, previa sospensione dell'’esemezi

della decisione della commissione di sottoporrer#ica di anomalia I'offerta del RTI coopculture
(verbale n. 6 del 1 ottobre 2013), della nota desjente della commissione prot. n. 54683 del 1
ottobre 2013, della nota prot. n. 58374 del 17wbe®013, del verbale n. 7 del 24 ottobre 2013, del
verbale n. 8 del 4 novembre 2013, del verbaledel94 novembre 2013, recante esclusione dalla
gara del RTI coopculture e aggiudicazione provvesarfavore della controinteressata; del
disciplinare di gara e del capitolato speciale g&fo, dei chiarimenti resi in risposta a quesdii d
ricorrenti e di ogni altro atto e/o provvedimentegupposto, connesso e /o consequenziale,
dell’eventuale aggiudicazione definitiva e dels#® rigetto formatosi sull'informativa ex articolo
243-bis d.Ig. 12 aprile 2006, n. 163 nonché pelelelaratoria di nullita e/o inefficacia del conteat



gualora stipulato.

Visti il ricorso e i relativi allegati;

Visto l'atto di costituzione in giudizio di ComudeFrosinone;
Viste le memorie difensive;

Visti tutti gli atti della causa,;

Visti gli artt. 74 e 120, co. 10, cod. proc. amm.;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 3 a2idd4 il dott. Davide Soricelli e uditi per le parti
difensori come specificato nel verbale;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quantguse

FATTO e DIRITTO

1. La controversia all’esame attiene agli esitladghra indetta dal comuneleiosinone per
I'affidamento dei servizi di supporto aluseo archeologico, biblioteca comunale e altre strutture
aventi finalita culturali.

All’'esito delle operazioni di valutazione dell'ofta il RTI formato dalle societa ricorrenti risutta
aver presentato I'offerta migliore; la commissiahgara tuttavia a causa della “elevata differenza
tra i ribassi tra I'impresa prima in graduatorike esuccessive” decideva di procedere a verifica
dell'offerta “prima di procedere all’aggiudicaziopeovvisoria della gara” (si veda il verbale n. 6
del 1° ottobre 2013).

Seguiva la verifica che aveva esito negativo imtuéa commissione riteneva anomala I'offerta
RTI delle ricorrenti a causa “di un non correttquadramento del personale tra I'altro non
corrispondente a quanto richiesto dal capitolagzigte d’appalto art. 5” e di “una quantificazione
delle spese generali in misura tale da suscitar@afto dubbi circa la copertura dei costi derivaiai
puntuale assolvimento degli obblighi” derivanti dahtratto (si veda il verbale n. 8 del 4 novembre
2013); di conseguenza la commissione escludeva gath il RTI delle ricorrenti e approvava la
nuova graduatoria che vedeva al primo posto larconéressata.

2. Le ricorrenti proponevano quindi il ricorso aame con cui denunciano che: a) la decisione di
sottoporre a verifica di anomalia la loro offertdl@gittima in quanto non basata su elementi
specifici sintomatici di inaffidabilita come riclde I'articolo 86 d.l. 12 aprile 2006, n. 163 macsol
e semplicemente sullo scostamento del ribasso fatmrispetto a quello proposto dagli altri
concorrenti; esse impugnano la relativa previsiel&a lex specialis ove dovesse interpretarsi nel
senso di rendere la facolta di verifica esercitabitre i limiti previsti dal citato articolo 86) Inella
valutazione eseguita, illegittimamente la commissiaon ha richiesto prima del contraddittorio la
formulazione di “precisazioni” sui chiarimenti cashettendo una necessaria fase detgdimentc
ex articolo 88 d.Ig. n. 163; c) in ogni caso lawakione operata &€ da un lato errata sia per quanto
concerne la valutazione degli oneri di personatelelspese generali e dall’altro non supportata da
un’idonea motivazione in punto di “complessiva figgbilita” dell’'offerta.



3. Con ordinanza n. 4 del 9 gennaio 2014 la seacneglieva l'istanza di tutela cautelare e fissava
'udienza di trattazione.

4. Successivamente si costituiva in giudizio il cora diFrosinone.
5. Il ricorso e fondato.
6. Il primo e il secondo motivo sono infondati.

La ricorrente denuncia anzitutto la violazione 'deficolo 86 del codice degli appalti che subordina
la facolta di operare la verifica facoltativa dngouita delle offerte alla sussistenza di “elementi
specifici” che rendano I'offerta sospetta di indéfbilita.

Il problema che pone la fattispecie € che la gaguestione attiene a un “contratto escluso” cui

si applicano le disposizioni del codice degli appat articolo 20, comma 1. La ricorrente tuttavia
invoca l'articolo 27 che fa comunque salva I'apgione dei principi di “economicita, efficacia,
imparzialita, parita di trattamento, trasparenzapprzionalita” e sostiene quindi che la previsione
dell'articolo 86, comma 3, citata tutela esigenzeabnomicita e di trasparenza e proporzionalita
che escludono che la facolta di verifica previsthdisciplinare potesse, pena la sua illegittimita,
essere esercitata ad libitum, cioé in assenzadiaiti specifici che determinassero un sospetto di
anomalia.

Cio premesso la ricorrente sostiene che il fatmutiofferta si discosti significativamente dalle
altre per il ribasso offerto non costituisce umeato specifico tale da giustificare I'esercizio di
guesta facolta.

Ad awviso del Collegio deve escludersi che alltidpécie potesse applicarsi la disciplina
dell'articolo 86, comma 3, venendo in rilievo urotdratto escluso”. Tuttavia, poiché la
commissione si € avvalsa di una facolta previstaidaiplinare e poiché I'esercizio dei poteri
dellamministrazione va motivato, tanto piu chefldamento dei contratti esclusi deve comunque
avvenire mediante procedure ispirate ai princidigati nell’articolo 27 e sopra menzionati (tra cui
quelli di imparzialita, trasparenza, par condicipreporzionalitd), la decisione della commissione
non sfugge a verifica di legittimita e soggiacéohlbligo della motivazione.

A questo riguardo la ricorrente sostiene che l'alexscostamento del ribasso offerto dal
concorrente dai ribassi offerti dagli altri non ttasrebbe una motivazione congrua in quanto esso
non integrerebbe un elemento specifico di inaffiitaldell’offerta.

Le argomentazioni della ricorrente sono infondate.

Va ribadito che alla fattispecie non puo applicdistttamente l'articolo 86 citato e quindi il poge
di procedere a verifica di congruita non puo esserglizionato alla sussistenza di elementi
specifici essendo sufficiente che la scelta di apgela verifica sia congruamente motivata a
garanzia di esigenze di trasparenza, parita datregnto e proporzionalita. Cido premesso (e posto
che le ricorrenti non hanno contestato che un &des@stamento vi sia benché, a ben vedere, la
loro offerta economica prevedesse un ribasso cacirl6%, non cosi elevato pistto a quello dec
altri concorrenti che hanno offerto ribassi comptescirca il 4,5% e il 10%) va osservato che in
una gara non soggetta alla diretta applicazion&adedolo 86 piu volte citato la decisione di
procedere a verifica di congruita in presenza diilb@sso notevolmente superiore a quello offerto
dagli altri concorrenti non puo essere considguata di motivazione o assistita da una
motivazione insufficiente. A cio va aggiunto chbenché il verbale non rechi tale indicazione —
nella nota con cui le ricorrenti sono state in@tatfornire i chiarimenti si faceva esplicito
riferimento alla giustificazione dei costi di pensde e delle spese generali per cui non potrebbe



nemmeno sostenersi che difetti I'indicazione delgimenti spcifici sulla cui base é stata attivat:
verifica.

7. Con il secondo motivo la ricorrente denuncisitdazione dell’articolo 88 del d.lg. n. 163 a
causa della omissione nel procedimento di veriielta fase delle “precisazioni” dei chiarimenti.

Il motivo e infondato dato che, come gia si e visagrocedura all’esame attiene a contratto
escluso e deve quindi escludersi I'applicazionettiirdell’articolo 88, che attiene a un modulo
procedimentale che nella fattispecie la commissimreera obbligata a seguire potendo essa
seguire un procedimento piu semplice e rapidodhitto in coerenza con il principio di
economicita).

8. Con l'ultimo motivo la ricorrente denuncia l8ljittimita degli esiti della verifica di anomaliamp
difetto di presupposti e di motivazione.

8.1. Come accennato 'esclusione e stata motiveataim non corretto inquadramento del personale
tra I'altro non corrispondente a quanto richiestbahpitolato speciale d’appalto art. 5” e da “una
guantificazione delle spese generali in misuradalsuscitare fondati dubbi circa la copertura dei
costi derivanti dal puntuale assolvimento deglilmjiy’.

E’ opportuno premettere che il capitolato speaitlappalto (come ulteriormente specificato a
mezzo dei “chiarimenti” offerti dalla stazione afipate su domanda dei concorrenti) stabiliva: a)
che lI'aggiudicatario avrebbe dovuto utilizzare lpesvolgimento dei servizi affidati il personale
attualmente impiegato dal gestore uscente; il ot specificava che tale personaleétituito d¢
16 persone (15 inquadrate in categoria B1 del atintcollettivo nazionale delle cooperative
speciali) e un archivista e che tale personaleettduire in misura non inferiore a quanto prawist
dal c.c.n.l., avrebbe dovuto essere impiegato penonte ore annuale non inferiore a 1200 ore;
I'articolo 5 del capitolato specificava che peifuihzionamento dehuseo ar cheologico il gestore
avrebbe dovuto impiegare 4 unita lavorative; arte unita lavorative, tra cui un archivista,
sarebbero state impiegate per il funzionament@dbetilioteca (in due sedi distinte); le restanti 5
unita lavorative sarebbero state impiegate pressdld comunale.

Nelle proprie giustificazioni le ricorrenti hannadicato un costo del lavoro complessivo di euro
311.569,60 (corrispondente a 19.800 ore annuad)velmiva quantificato in base al c.c.n.l.
multiservizi; in ordine ai livelli di inquadramenta quantificazione proposta prevede una unita
lavorativa (il coordinatore) inquadrato nel 3° liee per quanto concerne il personale restante
(18.460 ore) il relativo costo era stimato in 289.80 euro (in base a un costo medio orario di
15,69) ipotizzando un inquadramento degli interegsgarte al 2° livello e in parte al 3° livello.
Dal verbale n. 7 risulta che sul totale di 18.466 sono state calcolate 10.300 ore per mansioni di
vigilanza e controllo (riconducibili al 2° livellpfleve quindi ritenersi che le ore rimanenti siano
state ascritte al 3° livello e si riferiscano agldetti ai servizi bibliotecari (nelle giustificani
infatti si chiarisce che sono inquadrati al 2° liwe dipendenti addetti a mansioni di “custodia
guardasala” e al 3° quelli addetti ai “servizi midcari”).

La commissione, come chiarito nelle memorie difemsiel comune (che, sia detto per inciso, non
hanno integrato o introdotto una nuova motivaziimé@andosi a chiarire quanto gia era desumi
dai verbali, per quanto sintetici), ha ritenuto gtieoneri di personale risultassero sottostimati i
guanto a suo giudizio tutto il personale avrebbaittvessere inquadrato al 3° livello del contratto
multiservizi a eccezione dell’archivista il cui greto inquadramento (nelle giustificazioni delle
ricorrenti) al 3° livello era giudicato non coretiin relazione al contenuto delle sue mansiomui, pi
gualificato rispetto a quelle riconducibili al 39dllo del c.c.n.l. multiservizi).

In ordine alle spese generali la commissione i géeneva riduttiva la loro quantificazione in e



6.000.

A fronte di questa motivazione le ricorrenti denano: a ) su un piano generale che la stazione
appaltante non ha compiuto alcuna analisi quaivitablta a verificare se I'offerta risultasse o
meno inaffidabile nel suo complesso in contrastoitaoto principio secondo cui la verifica non e
diretta a individuare singole inesattezze ma alstbe I'offerta sia nel suo complesso sostenibil
con la conseguenza che non pud mancare una anaisiitativa volta a stabilire quale sia
limpatto delle inesattezze sull'offerta e se lessie siano in grado di renderla nel suo complesso
inaffidabile; b) su un piano piu specifico, preneske non sussistesse alcun obbligo per il gestore
di applicare un determinato c.c.n.l. (né tantomemobbligo di applicare il c.c.n.l. delle
cooperative sociali, cioé il c.c.n.l. di fatto aigpto dal precedente gestore al personale addetto a
servizi in questione), le ricorrenti sostengono ghénquadramenti del personale sulla cui base ess
hanno quantificato i costi sono attendibili in gteale mansioni previste per il personale addetto al
museo, alla casa di cultura, alla villa e all'auditoriyeioe il personale di cui esse hanno previsto
inquadramento al 2° livello c.c.n.l. multiservizono riconducibili a tale categoria; mutatis
murtandis, lo stesso vale per I'inquadramento divétlo dell’archivista; sul punto viene in
particolare rilevato che gli interessati sono dthémte inquadrati al livello B1 del c.c.n.l. delle
cooperative sciali, che corrisponde al 1l livellel d.c.n.l. multiservizi, e beneficiano di retrilozi
comunque inferiori a quelle corrispondenti sia‘atBe al 3° livello di quest’ultimo contratto, per
cui da un lato l'inquadramento proposto e comungigdiorativo e, dall’altro, risulta un costo
attuale del personale comunque inferiore a quétaato nelle giustificazioni (si veda la tabella
allegata sub 12 al ricorso). A cio si aggiunge lch&tesso costo indicato nelle giustificazioni e
basato sulle tabelle ministeriali & stato sottoatarperché i costi effettivi che la ricorrente serst
risultano inferiori a causa di benefici fiscali ieud limitato tasso di assenteismo.

In ordine alle spese generali, le ricorrenti evidano che in sede di giustificazioni esse avevano
spiegato che il loro importo si giustificava in basla circostanza che la cooperativa mandante
dispone in provincia drrosinone di sedi e uffici gia allestiti e le cui spese, laaguelle relative a
mezzi e automezzi, sono gia ammortizzate e comungasibili su pit commesse in corso di
esecuzione; queste argomentazioni non sono stasidenate e la commissione ha basato la sua
valutazione sul rilievo che 'ammontare di speseeggali indicato fosse inattendibile in relazione ai
costi da sostenere per la “disponibilita ... di uficid con annesse attrezzature informatiche e
relative utenze elettriche, termiche e telefonicheina autovettura per spostamenti tra i varidsiti
lavoro, che potrebbero ragionevolmente effettuagsi giorno e conseguenti costirdanteniment:

e manutenzione, oltreche delle altre spese gemematialmente a carico delle imprese ....".
8.2. Le argomentazioni delle ricorrenti sono irgéaparte fondate.

In particolare il Collegio rileva, in ordine al pisto inquadramento del personale, che il profilo B
previsto dal c.c.n.l. cooperative sociali (in cone incontestatamente inquadrati 15 dei 16 addk
servizi in questione) corrisponde al 2° livello dehtratto multiservizi; e infatti la categoria B1
comprende “operai qualificati, autisti con pateBt€, aiuto-cuochi, addetti all'infanzia con
funzioni non educative, addetti alla segreteriaishsnti domiciliari e dei servizi tutelari, opeyat
socio-assistenziali, addetti all'assistenza di lmaglrimenti definita non formati”, mentre il 2°
livello c.c.n.l. multiservizi comprende “lavoratarie effettuano attivita di controllo e custodia di
locali, aree, beni e attrezzature in musei, areleemiogiche ...”. In ogni caso non risulta nemmeno
contestato il rilievo secondo cui da un punto dtarieconomico I'inquadramento proposto dalle
ricorrenti implica costi maggiori di quelli che desrebbero dal mantenimento dell’attuale
inquadramento dei dipendenti. Considerazioni dev@edgono solo per I'inquadramento al 3°
livello dell’archivista (anche se in questo casa sono state fornite chiare indicazioni in ordine
all'attuale inquadramento dell’'interessato); indakc.c.n.l. multiservizi infatti gli archivistidmno
titolo allinquadramento nel 4° livello unitamerdesegretari.



In ordine al profilo relativo alle spese generalargomentazioni delle ricorrenti sono parimenti
condivisibili, dato che la commissione non ha cdesito le giustificazioni fornite che non sono
certo prive di rilevanza e non appaiono pretestaase che la presenza nel territorio della
provincia diFrosinone di sedi e uffici della mandante ha un sicuro &ffeli riduzione della
incidenza delle spese generali.

9. In conclusione la valutazione di anomalia déiéda appare illegittima in quanto basata in parte
su considerazioni errate.

10. per quanto concerne la domanda risarcitoria essespinta dato che, da un lato, il tipo diwizi
rilevato non impedisce la rinnovazione della vatidae di congruita (nel rispetto di quanto sopra
rilevato) e, dall'altro, la tutela cautelare corssegmplica che la ricorrente conservi intatte le
possibilita di aggiudicarsi il servizio.

11. Il ricorso va quindi in parte accolto. Le spdsgiudizio sono poste a carico del comune di
Frosinone e sono liquidate in dispositivo.

P.Q.M.

Il Tribunale amministrativo regionale del Laziozeme staccata di Latina, definitivamente
pronunciandosi sul ricorso in epigrafe, lo accogliparte, come da motivazione.

Condanna il comune @irosinone al pagamento delle spese di giudizio che liquideLiro tremila,
oltre accessori di legge.

Ordina che la presente sentenza sia eseguitautiatita amministrativa.

Cosi deciso in Latina nella camera di consigliogieino 3 aprile 2014 con l'intervento dei
magistrati:

Francesco Corsaro, Presidente
Davide Soricelli, Consigliere, Estensore

Antonio Massimo Marra, Consigliere

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE

DEPOSITATA IN SEGRETERIA
Il 28/05/2014
IL SEGRETARIO

(Art. 89, co. 3, cod. proc. amm.)



