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Subprocedimento anomalia si possono rimodulare

quantificazioni costi e utile indicate inizialmente



nelle gare pubbliche il giudizio circa l’anomalia o l’incongruità dell'offerta 
costituisce espressione di discrezionalità tecnica (decisione  numero 2770  del 5 

giugno 2015   pronunciata dal Consiglio di Stato) 

. 

Sonia Lazzini 

 

 

 sindacabile dal giudice amministrativo solo in caso di macroscopica illogicità o 
di erroneità fattuale, e quindi non può essere esteso ad una autonoma verifica 
della congruità dell'offerta e delle singole voci (per tutte, Cons. Stato, III, 29 
aprile 2015, n. 2186);  

 

in particolare, il giudizio di anomalia delle offerte non può essere 
automaticamente desunto dal mancato rispetto delle tabelle ministeriali, 
richiamate dall'art. 87, comma 2, lett. g) del codice, considerato che i costi medi 
del lavoro, indicati nelle tabelle predisposte dal Ministero del lavoro in base ai 
valori previsti dalla contrattazione collettiva, non costituiscono parametri 
inderogabili, ma sono indici del giudizio di adeguatezza dell'offerta che 
costituiscono oggetto della valutazione dell'Amministrazione (Cons. Stato, III, 
21 ottobre 2014, n. 5196), rispetto alla quale il sindacato giurisdizionale è 
ristretto, come si è detto, al riscontro di macroscopiche illogicità, vale a dire di 
errori di valutazione evidenti e gravi, oppure di valutazioni abnormi o affette da 
errori di fatto. 

 

Alla luce dei suddetti, consolidati, principi, le censure svolte con l’appello sono 
infondate. 

 

La valutazione di non anomalia non presenta, infatti, quelle incongruenze 
macroscopiche o quegli errori di fatto che giustificano il sindacato 
giurisdizionale. Gli elementi evidenziati dalle appellanti non sono definibili in 
tali termini, ma costituiscono il frutto di apprezzamenti sfociati nel globale 
giudizio di non anomalia, nell’ambito del quale ciascun componente costituisce 
parte di un complessivo giudizio: l’art. 88 comma 7 del codice, nel testo vigente, 
è chiaro infatti nello specificare che deve essere esclusa l’offerta che “in base 



all'esame degli elementi forniti, risulta, nel suo complesso, inaffidabile”, così 
legittimando una valutazione complessiva, e non atomistica delle singole voci. 

 

Neppure la censura relativa alle modifiche apportate dal consorzio nel corso 
della verifica agli elementi dell’offerta come originariamente proposta può 
condurre a ritenere l’illegittimità del giudizio e della conseguente 
aggiudicazione, dato che nel subprocedimento di verifica dell'anomalia l'impresa 
aggiudicataria può, per giustificare la congruità, rimodulare le quantificazioni 
dei costi e dell'utile indicate inizialmente nell'offerta, purché non ne risulti una 
modifica degli elementi compositivi tale da pervenire ad un aliud pro alio 
rispetto a quanto inizialmente offerto (per tutte, Cons. Stato, III, 23 gennaio 
2015, n. 293). Nella fattispecie in esame, nessuno degli elementi dei quali le 
appellanti lamentano la successiva modifica è tale da snaturare l’offerta iniziale: 
non le diverse tabelle di costo del lavoro, non il numero di ore relative al 
personale in servizio, non la dichiarazione di voler usufruire delle agevolazioni 
previste dalla legge n. 407 del 1990, non la riduzione delle ore non lavorate, non 
l’azzeramento delle ore di formazione del personale o quelle per il diritto allo 
studio, non l’eliminazione dei costi per la polizza definitiva e per la 
registrazione del contratto, modificazioni e giustificazioni ritenute attendibili 
dalla commissione di gara e, con considerazioni avverso le quali l’appello non 
rivolge specifiche censure (limitandosi a riproporre i motivi del ricorso di primo 
grado), dalla sentenza impugnata. 

 

Tutte queste modifiche hanno condotto, nel procedimento davanti alla 
commissione aggiudicatrice, ad una complessiva offerta finale, il cui risultato è 
stato legittimamente apprezzato all’esito del procedimento di verifica: l’articolo 
4-quater del decreto-legge 1° luglio 2009, n. 78, convertito dalla legge 3 agosto 
2009, n.102, ha infatti abrogato l’art. 86, comma 5 del codice, a norma del quale 
l’offerta originaria doveva già contenere le giustificazioni relative alle voci di 
prezzo che concorrono a formare l'importo complessivo posto a base di gara. 
Perciò, la circostanza che le giustificazioni siano state, per così dire, messe a 
punto nelle successive fasi interlocutorie, e che la stima di alcune componenti 
dell’offerta abbia subito variazioni non rifluisce sulla legittimità del giudizio 
finale, dato che l’offerta economica è rimasta invariata e che l’Amministrazione 
ne ha ritenuto la convenienza, all’esito della verifica che ha preso in esame, 
come non è in contestazione, tutte le voci di possibile anomalia. 
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REPUBBLICA ITALIANA 

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO 

Il Consiglio di Stato 

in sede giurisdizionale (Sezione Sesta) 

ha pronunciato la presente 

SENTENZA 

(...) 

FATTO e DIRITTO 

Le società in epigrafe indicate chiedono la riforma della sentenza con la quale il Tribunale 

amministrativo della Puglia ha respinto il ricorso proposto avverso la deliberazione del consiglio di 

amministrazione della Agenzia per il diritto allo studio universitario (Adisu) Puglia n. 61 del 28 

novembre 2012, recante aggiudicazione definitiva dell'appalto per l'affidamento dei servizi di 

portierato, accoglienza ospiti e centralino delle residenze studentesche al consorzio 

controinteressata, e avverso gli atti connessi, tra i quali, in particolare, i verbali di gara nella parte in 

cui la commissione, nell'ambito del procedimento di verifica dell'anomalia dell'offerta del consorzio 

stesso, ha ritenuto attendibili gli elementi giustificativi. 

I) La gara in esame consiste in una procedura aperta da aggiudicarsi con il criterio dell'offerta 

economicamente più vantaggiosa; alla valutazione complessiva dell'offerta sarebbero state ammesse 

solo le ditte a cui fosse stato attribuito un punteggio superiore a 30 per l'offerta tecnica. 

La cooperativa ricorrenteha ottenuto 50 punti per l'offerta tecnica e 32,44 per quella economica, 

collocandosi al secondo posto della graduatoria, dopo il consorzio controinteressata, la cui offerta è 

stata sospettata di anomalia ai sensi dell'articolo 86 decreto legislativo 12 aprile 2006 n. 163 (Codice 

dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture͕ Ě͛ŽƌĂ ŝŶ ĂǀĂŶƚŝ codiceͿ͘ Aůů͛ĞƐŝƚŽ ĚĞůůĂ ǀĞƌŝĨŝĐĂ͕ 
la stazione appaltante ha accettato le giustificazioni e perciò ha aggiudicato definitivamente l'appalto 

al consorzio stesso. 

AǀǀĞƌƐŽ Őůŝ Ăƚƚŝ ĚĞůůĂ ƉƌŽĐĞĚƵƌĂ ůĞ ƌŝĐŽƌƌĞŶƚŝ͕ ŝŶ ƐŝŶƚĞƐŝ͕ ŚĂŶŶŽ ĚĞĚŽƚƚŽ ĐŚĞ ů͛ĂŐŐŝƵĚŝĐĂƚĂƌŝŽ ĂǀƌĞďďĞ 
ĚŽǀƵƚŽ ĞƐƐĞƌĞ ĞƐĐůƵƐŽ͕ ĂǀĞŶĚŽ ŵŽĚŝĨŝĐĂƚŽ͕ ĐŽŶ ůĞ ŐŝƵƐƚŝĨŝĐĂǌŝŽŶŝ͕ ů͛ŽĨĨĞƌƚĂ ŽƌŝŐŝŶĂƌŝĂŵĞŶƚĞ ƉƌĞƐĞŶƚĂƚĂ 
e valutata dalla commissione, e, in particolare, avrebbe previsto un costo della manodopera inferiore 

ai valori minimi tabellari, aventi funzione di parametro legale ai sensi dell'articolo 86, comma 3-bis, 

del codice. 



II) Il Tribunale amministrativo ha rilevato che nel corso del procedimento sono stati ridimensionati i 

ƌŝůŝĞǀŝ ƌĞůĂƚŝǀŝ ƐŝĂ Ăůů͛ŝŶĐŝĚĞŶǌĂ ĚĞŝ ĐŽƐƚŝ ƉĞƌ ůĂ ĨŽƌŵĂǌŝŽŶĞ ĚĞů ƉĞƌƐŽŶĂůĞ͕ ĞƐƐĞŶĚŽ ĞŵĞƌƐŽ ĐŚĞ ŝ 
dipendenti in maggioranza erano già addestrati ed esperti in quanto in servizio presso la precedente 

ĂĨĨŝĚĂƚĂƌŝĂ ĚĞů ƐĞƌǀŝǌŝŽ͕ Ğ ŐƌĂǌŝĞ Ăůů͛ĂŐŐƌĞŐĂǌŝŽŶĞ ĚĞŝ ĐŽƌƐŝ ĐŽŶ ƋƵĞůůŝ ƌĞůĂƚŝǀŝ ĂůůĂ ƐŝĐƵƌĞǌǌĂ͕ ƐŝĂ ĚĞŝ ĐŽƐƚŝ 
per la polizza definitiva, perché in realtà la cauzione è stata versata in contanti e per la registrazione 

del contratto. 

Inoltre, secondo il primo giudice, l'esistenza di alcune variazioni e discrasie nei dati offerti dal 

ĐŽŶƐŽƌǌŝŽ͕ ĐŽŵƵŶƋƵĞ ƉĞƌ ůŽ Ɖŝƶ ƌŝĐŽůůĞŐĂďŝůŝ ĂůůĂ ƚĂƌĚŝǀĂ ĐŽŶƐĂƉĞǀŽůĞǌǌĂ ĚĞůů͛ĞƐƚĞŶƐŝŽŶĞ Ěŝ ĂůĐƵŶŝ 
ďĞŶĞĨŝĐŝ Ěŝ ůĞŐŐĞ͕ ŶŽŶ ŝŶĨŝĐŝĂŶŽ ůĂ ůĞŐŝƚƚŝŵŝƚă ĚĞůů͛ĞƐŝƚŽ ĚĞůůĂ gara, poiché non rappresentano una 

modifica essenziale dell'offerta nel suo complesso.  

La sentenza impugnata ha poi rilevato che il costo orario proposto, pari a euro 11,83 (che pure si 

discosta per difetto dal costo medio come riportato nelle tabelle ministeriali e, in particolare, in 

quelle approvate con decreto ministeriale del 23 maggio 2012), è stato giudicato dalla commissione 

comunque accettabile, poiché soddisfa l'obiettivo di conseguire un servizio adeguato al prezzo più 

conveniente tra quelli proposti, garantendo peraltro anche un profitto, seppur modesto. 

Tale valutazione, anche in ragione della circostanza che la soglia di anomalia non deve essere 

rigidamente individuata, dovendosi invece avere riguardo alla serietà della proposta contrattuale 

globalmĞŶƚĞ ĐŽŶƐŝĚĞƌĂƚĂ͕ ĨĞƌŵŽ ƌĞƐƚĂŶĚŽ ĐŚĞ ƐŽůƚĂŶƚŽ ŝů ƚŽƚĂůĞ ĂǌǌĞƌĂŵĞŶƚŽ ĚĞůů͛ƵƚŝůĞ ŶŽŶ ğ 
giustificabile, è stata quindi ritenuta legittima dal Tribunale amministrativo, in quanto frutto della 

discrezionalità tecnica appartenete alla stazione appaltante, sindacĂďŝůĞ ƐŽůŽ ŝŶ ĐĂƐŽ Ě͛ŝůůŽŐŝĐŝƚă 
manifesta o di erroneità fattuale, la cui manifestazione non abbisogna di una motivazione analitica 

nel caso di esito positivo. 

IIIͿ LĂ ƐĞŶƚĞŶǌĂ ŵĞƌŝƚĂ ĐŽŶĨĞƌŵĂ͕ Ğ ƉĞƌĐŝž ŝů CŽůůĞŐŝŽ ƌŝƚŝĞŶĞ Ěŝ ƉƌĞƐĐŝŶĚĞƌĞ ĚĂůů͛ĞƐĂŵŝŶĂƌĞ ů͛Ğccezione 

Ěŝ ŝŶĂŵŵŝƐƐŝďŝůŝƚă ĚĞůů͛ĂƉƉĞůůŽ͕ ƐǀŽůƚĂ ĚĂůůĂ ĐŽŶƚƌŽŝŶƚĞƌĞƐƐĂƚĂ͘ 

Va premesso che, come ha rilevato il Tribunale amministrativo, nelle gare pubbliche il giudizio circa 

ů͛ĂŶŽŵĂůŝĂ Ž ů͛ŝŶĐŽŶŐƌƵŝƚă ĚĞůůΖŽĨĨĞƌƚĂ ĐŽƐƚŝƚƵŝƐĐĞ ĞƐƉƌĞƐƐŝŽŶĞ Ěŝ ĚŝƐĐƌĞǌŝŽŶĂůŝtà tecnica, sindacabile 

dal giudice amministrativo solo in caso di macroscopica illogicità o di erroneità fattuale, e quindi non 

può essere esteso ad una autonoma verifica della congruità dell'offerta e delle singole voci (per tutte, 

Cons. Stato, III, 29 aprile 2015, n. 2186); in particolare, il giudizio di anomalia delle offerte non può 

essere automaticamente desunto dal mancato rispetto delle tabelle ministeriali, richiamate dall'art. 

87, comma 2, lett. g) del codice, considerato che i costi medi del lavoro, indicati nelle tabelle 

predisposte dal Ministero del lavoro in base ai valori previsti dalla contrattazione collettiva, non 

costituiscono parametri inderogabili, ma sono indici del giudizio di adeguatezza dell'offerta che 

costituiscono oggetto della valutazione dell'Amministrazione (Cons. Stato, III, 21 ottobre 2014, n. 

5196), rispetto alla quale il sindacato giurisdizionale è ristretto, come si è detto, al riscontro di 

macroscopiche illogicità, vale a dire di errori di valutazione evidenti e gravi, oppure di valutazioni 

abnormi o affette da errori di fatto. 

AůůĂ ůƵĐĞ ĚĞŝ ƐƵĚĚĞƚƚŝ͕ ĐŽŶƐŽůŝĚĂƚŝ͕ ƉƌŝŶĐŝƉŝ͕ ůĞ ĐĞŶƐƵƌĞ ƐǀŽůƚĞ ĐŽŶ ů͛ĂƉƉĞůůŽ ƐŽŶŽ ŝŶĨŽŶĚĂƚĞ͘ 

La valutazione di non anomalia non presenta, infatti, quelle incongruenze macroscopiche o quegli 

errori di fatto che giustificano il sindacato giurisdizionale. Gli elementi evidenziati dalle appellanti 

non sono definibili in tali termini, ma costituiscono il frutto di apprezzamenti sfociati nel globale 

ŐŝƵĚŝǌŝŽ Ěŝ ŶŽŶ ĂŶŽŵĂůŝĂ͕ ŶĞůů͛ĂŵďŝƚŽ ĚĞů ƋƵĂůĞ ĐŝĂƐĐƵŶ componente costituisce parte di un 



ĐŽŵƉůĞƐƐŝǀŽ ŐŝƵĚŝǌŝŽ͗ ů͛Ăƌƚ͘ ϴϴ ĐŽŵŵĂ ϳ ĚĞů codice, nel testo vigente, è chiaro infatti nello specificare 

ĐŚĞ ĚĞǀĞ ĞƐƐĞƌĞ ĞƐĐůƵƐĂ ů͛ŽĨĨĞƌƚĂ ĐŚĞ ͞in base all'esame degli elementi forniti, risulta, nel suo 

complesso, inaffidabile͕͟ ĐŽƐŞ ůĞŐŝƚƚŝŵĂŶĚŽ ƵŶĂ ǀĂůƵƚĂǌŝŽŶĞ ĐŽŵƉůĞƐƐŝǀĂ͕ Ğ ŶŽŶ ĂƚŽŵŝƐƚŝĐĂ ĚĞůůĞ 
singole voci. 

Neppure la censura relativa alle modifiche apportate dal consorzio nel corso della verifica agli 

ĞůĞŵĞŶƚŝ ĚĞůů͛ŽĨĨĞƌƚĂ ĐŽŵĞ ŽƌŝŐŝŶĂƌŝĂŵĞŶƚĞ ƉƌŽƉŽƐƚĂ ƉƵž ĐŽŶĚƵƌƌĞ Ă ƌŝƚĞŶĞƌĞ ů͛ŝůůĞŐŝƚƚŝŵŝƚă ĚĞů 
giudizio e della conseguente aggiudicazione, dato che nel subprocedimento di verifica dell'anomalia 

l'impresa aggiudicataria può, per giustificare la congruità, rimodulare le quantificazioni dei costi e 

dell'utile indicate inizialmente nell'offerta, purché non ne risulti una modifica degli elementi 

compositivi tale da pervenire ad un aliud pro alio rispetto a quanto inizialmente offerto (per tutte, 

Cons. Stato, III, 23 gennaio 2015, n. 293). Nella fattispecie in esame, nessuno degli elementi dei quali 

ůĞ ĂƉƉĞůůĂŶƚŝ ůĂŵĞŶƚĂŶŽ ůĂ ƐƵĐĐĞƐƐŝǀĂ ŵŽĚŝĨŝĐĂ ğ ƚĂůĞ ĚĂ ƐŶĂƚƵƌĂƌĞ ů͛ŽĨĨĞƌƚĂ ŝŶŝǌŝĂůĞ͗ ŶŽŶ ůĞ ĚŝǀĞƌƐĞ 
tabelle di costo del lavoro, non il numero di ore relative al personale in servizio, non la dichiarazione 

di voler usufruire delle agevolazioni previste dalla legge n. 407 del 1990, non la riduzione delle ore 

ŶŽŶ ůĂǀŽƌĂƚĞ͕ ŶŽŶ ů͛ĂǌǌĞƌĂŵĞŶƚŽ ĚĞůůĞ ŽƌĞ Ěŝ ĨŽƌŵĂǌŝŽŶĞ ĚĞů ƉĞƌƐŽŶĂůĞ Ž ƋƵĞůůĞ ƉĞƌ ŝů ĚŝƌŝƚƚŽ ĂůůŽ 
ƐƚƵĚŝŽ͕ ŶŽŶ ů͛ĞůŝŵŝŶĂǌŝŽŶĞ ĚĞŝ ĐŽƐƚŝ ƉĞƌ ůĂ ƉŽůŝǌǌĂ ĚĞĨŝŶŝƚŝǀĂ Ğ ƉĞƌ ůĂ ƌĞŐŝƐtrazione del contratto, 

modificazioni e giustificazioni ritenute attendibili dalla commissione di gara e, con considerazioni 

ĂǀǀĞƌƐŽ ůĞ ƋƵĂůŝ ů͛ĂƉƉĞůůŽ ŶŽŶ ƌŝǀŽůŐĞ ƐƉĞĐŝĨŝĐŚĞ ĐĞŶƐƵƌĞ ;ůŝŵŝƚĂŶĚŽƐŝ Ă ƌŝƉƌŽƉŽƌƌĞ ŝ ŵŽƚŝǀŝ ĚĞů ƌŝĐŽƌƐŽ 
di primo grado), dalla sentenza impugnata. 

Tutte queste modifiche hanno condotto, nel procedimento davanti alla commissione aggiudicatrice, 

ĂĚ ƵŶĂ ĐŽŵƉůĞƐƐŝǀĂ ŽĨĨĞƌƚĂ ĨŝŶĂůĞ͕ ŝů ĐƵŝ ƌŝƐƵůƚĂƚŽ ğ ƐƚĂƚŽ ůĞŐŝƚƚŝŵĂŵĞŶƚĞ ĂƉƉƌĞǌǌĂƚŽ Ăůů͛ĞƐŝƚŽ ĚĞů 
ƉƌŽĐĞĚŝŵĞŶƚŽ Ěŝ ǀĞƌŝĨŝĐĂ͗ ů͛ĂƌƚŝĐŽůŽ ϰ-quater del decreto-legge 1° luglio 2009, n. 78, convertito dalla 

ůĞŐŐĞ ϯ ĂŐŽƐƚŽ ϮϬϬϵ͕ Ŷ͘ϭϬϮ͕ ŚĂ ŝŶĨĂƚƚŝ ĂďƌŽŐĂƚŽ ů͛Ăƌƚ͘ ϴϲ͕ ĐŽŵŵĂ ϱ ĚĞů codice, a norma del quale 

ů͛ŽĨĨĞƌƚĂ ŽƌŝŐŝŶĂƌŝĂ ĚŽǀĞǀĂ Őŝă ĐŽŶƚĞŶĞƌĞ ůĞ ŐŝƵƐƚŝĨŝĐĂǌŝŽŶŝ ƌĞůĂƚŝǀĞ ĂůůĞ ǀŽĐŝ Ěŝ ƉƌĞǌǌŽ ĐŚĞ ĐŽŶcorrono a 

formare l'importo complessivo posto a base di gara. Perciò, la circostanza che le giustificazioni siano 

state, per così dire, messe a punto nelle successive fasi interlocutorie, e che la stima di alcune 

ĐŽŵƉŽŶĞŶƚŝ ĚĞůů͛ŽĨĨĞƌƚĂ ĂďďŝĂ ƐƵďŝƚŽ ǀĂƌŝĂǌioni non rifluisce sulla legittimità del giudizio finale, dato 

ĐŚĞ ů͛ŽĨĨĞƌƚĂ ĞĐŽŶŽŵŝĐĂ ğ ƌŝŵĂƐƚĂ ŝŶǀĂƌŝĂƚĂ Ğ ĐŚĞ ů͛AŵŵŝŶŝƐƚƌĂǌŝŽŶĞ ŶĞ ŚĂ ƌŝƚĞŶƵƚŽ ůĂ ĐŽŶǀĞŶŝĞŶǌĂ͕ 
Ăůů͛ĞƐŝƚŽ ĚĞůůĂ ǀĞƌŝĨŝĐĂ ĐŚĞ ŚĂ ƉƌĞƐŽ ŝŶ ĞƐĂŵĞ͕ ĐŽŵĞ ŶŽŶ ğ ŝŶ ĐŽŶƚĞƐƚĂǌŝŽŶĞ͕ ƚƵƚƚĞ ůĞ ǀŽĐŝ Ěŝ possibile 

anomalia. 

IVͿ IŶ ĐŽŶĐůƵƐŝŽŶĞ͕ ů͛ĂƉƉĞůůŽ ğ ŝŶĨŽŶĚĂƚŽ Ğ ĚĞǀĞ ĞƐƐĞƌĞ ƌĞƐƉŝŶƚŽ͘ 

Le spese del giudizio seguono, come di regola, la soccombenza e si liquidano in dispositivo. 

P.Q.M. 

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Sesta), definitivamente pronunciando sull'appello 

ŝŶ ĞƉŝŐƌĂĨĞ ŝŶĚŝĐĂƚŽ͕ ůŽ ƌĞƐƉŝŶŐĞ Ğ͕ ƉĞƌ ů͛ĞĨĨĞƚƚŽ͕ ĐŽŶĨĞƌŵĂ ůĂ ƐĞŶƚĞŶǌĂ ŝŵƉƵŐŶĂƚĂ͘ 

Condanna le appellanti, in solido, a rifondere alla contro interessata le spese del giudizio, nella 

misura di 4.000 (quattromila) euro, oltre IVA e CPA. 

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorità amministrativa. 

Così deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 12 maggio 2015 con l'intervento dei 

magistrati: 

Giuseppe Severini, Presidente 



Sergio De Felice, Consigliere 

Claudio Contessa, Consigliere 

Giulio Castriota Scanderbeg, Consigliere 

Roberta Vigotti, Consigliere, Estensore 

    

    

L'ESTENSORE  IL PRESIDENTE 

    

    

    

    

    

DEPOSITATA IN SEGRETERIA 

Il 05/06/2015 

IL SEGRETARIO 

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