AUTORITA
NAZIONALE
ANTICORRUZIONE

DELIBERA N. 88

8 marzo 2023.

Oggetto

Istanza SINGOLA presentata da ISPE - Istituto per i Servizi alla Persona per I'Europa - Gara europea a
procedura telematica aperta per I'appalto dei servizi socio sanitari assistenziali presso le strutture gestite
dalllASP ISPE. Importo a base di gara euro: 3.753.682,40. Criterio di aggiudicazione: offerta
economicamente pitl vantaggiosa. S.A.: ISPE - Istituto per i Servizi alla Persona per I'Europa.

UPREC-PRE 96/2023/S/PREC

Riferimenti normativi

Articolo 95 del d.Igs. 50/2016

Articolo 23, co. 16 del d.Igs. 50/2016

Parole chiave

appalto pubblico — servizi — scelta del contraente - requisiti - bando — specifiche tecniche - criteri tabellari
- sussistenza

appalto pubblico — servizi — scelta del contraente — requisiti - bando - costi della manodopera - mancata
indicazione

Massima

appalto pubblico — servizi — scelta del contraente - requisiti - bando — specifiche tecniche - criteri tabellari
— sussistenza

La scelta operata dall'amministrazione, in una procedura di aggiudicazione con il criterio dell'offerta
economicamente pill vantaggiosa, relativamente ai criteri di valutazione delle offerte, & espressione
dell'ampia discrezionalita attribuitale dalla legge per meglio perseguire l'interesse pubblico, come tale &
sindacabile in sede di giurisdizione di legittimita solo allorché sia macroscopicamente illogica,
irragionevole ed irrazionale ed i criteri non siano trasparenti ed intellegibili
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appalto pubblico - servizi — scelta del contraente — requisiti - bando - costi della manodopera - mancata
indicazione

Non é annullabile il bando che non indichi espressamente, nell'ambito del prezzo a base d'asta o
dell'affidamento, I'importo separato del costo della manodopera in generale, salvo che tale omissione
non implichi un oggettivo impedimento o a formulare I'offerta, oppure a valutarne I'attendibilita in sede
di gara.

Il Consiglio dell’Autorita Nazionale Anticorruzione

nell'adunanza del 8 marzo 2023

DELIBERA

VISTA le istanze acquisita al prot. gen. ANAC n. 3502 del 16.1.2023 e n. 8366 del 31.1.2023 con le quali
la stazione appaltante ASP ISPE — Istituto per i Servizi alla Persona di Lecce ha chiesto alla scrivente
Autorita di voler esprimere un parere di precontenzioso relativamente ad alcuni profili inerenti la
legittimita della “gara europea a procedura telematica aperta per I'appalto dei servizi socio sanitari
assistenziali presso le strutture gestite dall’/ASP I.S.P.E.";

VISTO l'avvio dell'istruttoria comunicato con nota prot. n. 7989 del 30.1.2023;
VISTA la documentazione in atti e le memorie presentate dalla parte;

CONSIDERATO che la prima questione controversa sottoposta all’Autorita verte precipuamente sulla
legittimita della clausola 17 del disciplinare di gara inerente i criteri di valutazione dell'offerta tecnica, in
particolare la previsione che assegna 6 punti per la certificazione di qualita ISO 9001, 6 punti per la
certificazione di responsabilita sociale in conformita alla norma SA8000:2014, e 6 punti per la
certificazione del sistema di gestione per la salute e sicurezza sul lavoro in conformita alla norma UNI ISO
45001:2018. Con l'ulteriore previsione che in caso di RTI, Consorzi. ecc. la certificazione deve essere
posseduta da ciascuna impresa facente parte del raggruppamento;

RILEVATO che il complesso dei summenzionati criteri, definiti espressamente come tabellari, attribuisce
un punteggio massimo di 18 su 80 punti complessivi per I'offerta tecnica;

PRESO ATTO che nellaistanza la ISPE chiarisce che “ ... questa amministrazione si é dotata di un sistema
di gestione integrato qualita, sicurezza e responsabilita sociale certificato da Organismo accreditato in
conformita alle norme internazionali ISO 9001:2015 , ISO 45001: 2018 e SA8000: 2014 e tanto in
ragione della specifica natura dei servizi assicurati dalla azienda consistenti in servizi socio sanitari
assistenziali di cui ai Regolamenti Regione Puglia del 2019 n. 4 “Regolamento regionale sull’Assistenza
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residenziale e semiresidenziale ai soggetti non autosufficienti - Residenza Sanitaria Assistenziale (RSA)
estensiva e di mantenimento- Centro diurno per soggetti nonautosufficienti.” e n. 5 “Regolamento
regionale sull’Assistenza residenziale e semiresidenziale per soggetti disabili - Residenza Sanitaria
Assistenziale (RSA) per disabili - Centro diurno socioeducativo e riabilitativo per disabili.”. Nello specifico,
l'azienda ISPE gestisce n. 6 RSA, dislocate in provincia di Lecce e Bari, convenzionate con le Asl di
riferimento, per un totale di n. 318 posti letto residenziali (di cui n. 16 per disabili e n. 14 per Alzheimer)
oltre a n. 2 Centri diurni per anziani non autosufficienti di 20 posti ciascuno; la normativa regionale ( legge
Regione Puglia n. 9/2017 " Nuova disciplina in materia di autorizzazione alla realizzazione e all'esercizio,
all'accreditamento istituzionali e accordi contrattuali delle strutture sanitarie e socio sanitarie pubbliche
e private; Regolamento Regione Puglia n.16/2019 " Disposizioni in materia di accreditamento -

"

approvazione manuali di accreditamento delle strutture sanitarie e socio sanitarie " ; regolamenti
regionali n. 4 e n.5 del 2019 soprarichiamati) richiede precisi standard di qualita ai fini dell'autorizzazione
al funzionamento e dell'accreditamento delle strutture socio sanitarie come quelle gestite da questa

azienda”;

CONSIDERATO in particolare che per costante giurisprudenza in materia, da ultimo Cons. Stato, V, 5
gennaio 2023 n. 211, “la scelta operata dall'amministrazione appaltante, in una procedura di
aggiudicazione con il criterio dell’offerta economicamente pil vantaggiosa, relativamente ai criteri di
valutazione delle offerte, ivi compresa anche la disaggregazione eventuale del singolo criterio valutativo
in sub-criteri, é espressione dell'ampia discrezionalita attribuitale dalla legge per meglio perseguire
l'interesse pubblico; come tale é sindacabile in sede di giurisdizione di legittimita solo allorché sia
macroscopicamente illogica, irragionevole ed irrazionale ed i criteri non siano trasparenti ed intellegibili
(Cons. Stato, V, 30 aprile 2018, n. 2602; lll, 2 maggio 2016, n. 1661; V/,18 giugno 2015, n. 3105)", in
funzione di cio pertanto “non € in sé ravvisabile un diretto contrasto con I'art. 95, comma 10-bis d.Igs. n.
50 del 2016 neppure nell'ipotesi in cui 'amministrazione abbia optato, nell’'esercizio (a monte) della
propria discrezionalita tecnica, per una modalita di attribuzione del punteggio di tipo “on/off”, in cui —
come gia detto — vi é attribuzione del punteggio nel caso di ricorrenza di un elemento ritenuto rilevante
dalla stazione appaltante, in quanto il metodo di attribuzione si/no, pur ridimensionando in parte il
margine di apprezzamento del merito tecnico dell'offerta, non lo esclude, anticipando, piuttosto, la
valutazione dei requisiti tecnici che devono essere offerti, con la conseguenza che si ha poi un controllo
finalizzato a comprovarne il possesso. Cio significa che comunque la valutazione dell'offerta ha tenuto

conto della componente tecnica”;

RILEVATO quanto sopra pertanto, la previsione di gara richiamata, tenuto conto dellimpatto del
punteggio tabellare rispetto al punteggio tecnico complessivamente raggiungibile, non risulta illogica,
irragionevole ed irrazionale e, alla luce dei chiarimenti resi in sede di istruttoria, anche coerente con i
sistemi di gestione della stazione appaltante e con gli standard di qualita necessari alla gestione delle
strutture socio sanitarie di riferimento;

CONSIDERATO inoltre che con la seconda questione, I'istante chiede se la mancata espressa indicazione
delle somme relative ai costi della manodopera stimati dalla stazione appaltante nel disciplinare di gara,
di cui sono predeterminati solo i parametri di riferimento per poter procedere alla determinazione dei

costi, integri gli estremi dell'illegittimita degli atti di gara;

RILEVATO quanto sopra, si osserva che la normativa di riferimento, segnatamente l'art. 23, co. 16 del
d.lgs. 50/2016, ultimo inciso, prevede che "... Nei contratti di lavori e servizi la stazione appaltante, al fine
di determinare I'importo posto a base di gara, individua nei documenti posti a base di gara i costi della
manodopera sulla base di quanto previsto nel presente comma.”;
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PRESO ATTO inoltre che ai sensi dell'art. 95 comma 10 del d.Igs. n. 50/2016, “Nell'offerta economica
l'operatore deve indicare i propri costi della manodopera e gli oneri aziendali concernenti I'adempimento
delle disposizioni in materia di salute e sicurezza sui luoghi di lavoro ad esclusione delle forniture senza
posa in opera, dei servizi di natura intellettuale e degli affidamenti ai sensi dell'articolo 36, comma 2,
lettera a). Le stazioni appaltanti, relativamente ai costi della manodopera, prima dell'aggiudicazione
procedono a verificare il rispetto di quanto previsto all'articolo 97, comma 5, lettera d)’;

CONSIDERATO quanto sopra, si osserva che la giurisprudenza, con esplicito riferimento all‘art. 23, co. 16,
afferma che la “... disposizione citata richiede I'individuazione — non gia “I'indicazione” — dei costi della
manodopera “sulla base di quanto previsto nel presente comma”, ovvero delle tabelle elaborate dal
Ministero del lavoro sulla base dei valori economici definiti dalla contrattazione collettiva, ed é funzionale
alla verifica richiesta dall’art. 95 comma 10. In sostanza, alla stazione appaltante é chiesto di indicare il
mero parametro di riferimento, mentre compete all'offerente indicare, a pena di esclusione (art. 97
comma 5, lettera d), I'importo esatto dei propri costi, e la loro incidenza sull’offerta” (cfr. TAR Liguria n.

1069 del 14.12.2021);

RILEVATO peraltro che sempre un'autorevole fonte giurisprudenziale (ex multis TAR Lazio — Roma n.
8977 del 13.8.2018) ha precisato che quanto indicato dall'ultimo inciso del comma 16 dell'art. 23 citato
“costituisce una previsione accessoria all’'obbligo, chiaramente scandito dal resto del comma 16, di porre
a base delle previsioni di gara il costo effettivo del lavoro, che é una voce soggetta a ribasso in quanto
dipendente dall'organizzazione aziendale che la norma considera quindi migliorabile dal concorrente (a
differenza dei costi di sicurezza che sono incomprimibili e che, infatti, opportunamente il comma
distingue). Alla luce della natura del precetto che pone l'art. 25 d.Igs. 50/2016, comma 16 ultimo inciso,
non é annullabile il bando che non indichi espressamente, nell'ambito del prezzo a base d‘asta o
dell'affidamento, I'importo separato del costo della manodopera in generale, salvo che tale omissione
non implichi un oggettivo impedimento o a formulare I'offerta, oppure a valutarne I'attendibilita in sede
di gara. Pid precisamente, osserva innanzitutto il Collegio che la norma é precettiva per le
amministrazioni, i cui uffici, nell'essere tenuti ad inserire nei documenti “posti a base di gara i costi della
manodopera” sono tenuti a svolgere, nella progettazione del servizio da affidare in appalto, una specifica
analisi fondata su quanto meglio indicato nello stesso comma, cosi da perseguire l'interesse a consentire,
tramite I'esposizione di valori di riferimento corretti, I'effettivo confronto concorrenziale ed al contempo
la tutela del lavoratore. Tuttavia, ai fini della regolarita della procedura di gara, non € possibile predicare
la rilevanza astratta di una violazione solo formale di detta previsione. L'obbligo di porre a base d'asta
prezzi comprensivi di una corretta analisi dei costi della manodopera implica che la violazione della norma
diverra rilevante solo dove incida in concreto sulla regolarita della gara, ovvero quando le analisi dei costi
siano sostanzialmente carenti sotto il profilo considerato della manodopera; e tale carenza si rifletta
quindi, necessariamente, sulla possibilita di formulazione delle offerte [...] ; oppure se la mancata o
erronea indicazione del costo della manodopera incida sulla regolare ed attendibile valutazione delle

offerte presentate”;

CONSIDERATO alla luce di quanto sopra che, anche con riferimento al secondo quesito, nei limiti di cui in
motivazione, la condotta della stazione appaltante, laddove non abbia espressamente indicato nella lex
specialis i costi della manodopera ed essendosi limitata alla sola indicazione dei parametri di riferimento
per la loro determinazione, non pud essere neppur astrattamente considerato come un'ipotesi di

illegittimita della lex specialis medesima;
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Il Consiglio

ritiene, con riferimento alle questioni dedotte e nei limiti di cui in motivazione, che la condotta della
stazione appaltante appare conforme ai principi ed alla disciplina di settore.

Il Presidente

Avv. Giuseppe Busia

GIUSEPPE BUSIA
AUTORITA' NAZIONALE
ANTICORRUZIONE - ANAC
) ) o PRESIDENTE
Depositato presso la segreteria del Consiglio in data 13.03.2023 10:32:38 UTC

Il Segretario Valentina Angelucci

VALENTINA ANGELUCCI
Anac

FUNZIONARIO
13.03.2023 13:32:39
GMT+00:00
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ISPE

Istituto per i Servizi alla Persona per I'Europa
Azienda Pubblica di Servizi alla Persona

COPIA PER ALBO

DETERMINAZIONE DIRETTORE AMMINISTRATIVO
N. 16 del 20-03-2023

Oggetto: GARA EUROPEA A PROCEDURA TELEMATICA APERTA PER
L'APPALTO DEI SERVIZI SOCIO SANITARI ASISTENZIALI PRESSO
LE STRUTTURE GESTITE DALL'ASP ISPE. DETERMINAZIONI. -

L'anno duemilaventitre addi venti del mese di marzo, in Lecce , negli Uffici della Direzione
Amministrativa dell’Ente siti in Via San Lazzaro, n.15

IL DIRETTORE AMMINISTRATIVO

Premessa la conoscenza della determinazione D.A. n. 1 del 16.01.2023 con la quale, per le
motivazioni ivi riportate che qui sono da intendersi integramente trascritte, ¢ stato stabilito
espressamente: “I. di richiedere, in riferimento alla procedura di gara aperta ex art. 60
D.Lgs. 50/2016 e art. 2 L. 120/2020 per [’affidamento dei servizi socio sanitari-assistenziali
presso le strutture aziendali, indetta con determina D.A. n. 133/2022, parere di
precontenzioso all’ANAC, ai sensi dell’art. 211 D.Lgs. n. 50/2016 e ss.mm.ii., sulle seguenti
questioni:

a. questione del possesso delle certificazioni UNI ISO 9001, UNI ISO 45001 e
SA8000 previste come criteri premianti per un totale di 18 punti su 80
complessivamente attribuiti all'offerta tecnica e, in particolare, se [’articolazione
dei suddetti criteri premianti possa considerarsi lesiva del principio del favor
partecipationis e/o, comunque, integri estremi di illegittimita degli atti di gara e
se, benché non espressamente previsto dal disciplinare di gara, si possa
comunque ritenere consentito agli operatori economici interessati di produrre
certificati equivalenti rilasciati da organismi stabiliti in altri Stati membri ovvero
di provare con ogni mezzo cio che costituisce oggetto della certificazione
richiesta dalla stazione appaltante e/o di ricorrere all’avvalimento per le
certificazioni richieste come criteri premianti;

b.  premesso che alcuni precedenti giurisprudenziali esaminati dalla Stazione
Appaltante distinguono tra individuazione e indicazione dei costi della
manodopera di cui all'art. 23 comma 16 del D.lgs. 50/2016, si chiede se la
mancata espressa indicazione nel disciplinare di gara delle somme relative ai
costi della manodopera stimati dalla Stazione Appaltante e l'avere indicato i soli
parametri di riferimento per la determinazione dei medesimi costi (Regolamenti
Regione Puglia n. 4 e n. 5 del 2019 applicabili che stabiliscono gli standard di
personale in funzione del numero di assistiti; presenza media annuale degli ospiti
presso ogni RSA; tabelle ministeriali del costo del lavoro e CCNL - Cooperative
sociali; riferimento dell'art. 3 del Capitolato al costo medio del personale



attualmente impiegato nei servizi oggetto d'appalto, personale individuato
dall'elenco del personale allegato sub C al capitolato di gara) integri estremi di
illegittimita degli atti di gara;
2. di sospendere la procedura di gara di cui al precedente punto 1) in attesa degli esiti del
parere di precontenzioso da parte di ANAC;
3. di demandare al RUP gli adempimenti successivi e conseguenti al presente atto, tra cui la
comunicazione di sospensione della procedura tramite la piattaforma telematica Empulia e
sul sito internet aziendale, riservandosi di assumere ogni successivo atto necessario”;

Dato atto che in esecuzione della suddetta determinazione in data 16.01.2023 con nota pec
L.S.P.E. n. 488 ¢ stata inviata richiesta di parere di precontenzioso all’Autoritd Nazionale
Anticorruzione e contestualmente si ¢ proceduto a comunicare la sospensione della procedura
agli operatori economici interessati sul portale EmPulia e sul sito istituzionale dell’ Azienda;

Considerato che questa Azienda ha dichiarato, al momento della richiesta di parere di
precontenzioso, di voler considerare vincolante lo stesso parere ANAC;

Dato atto che in data 13.03.2023 ¢ pervenuta a mezzo pec la delibera ANAC n. 88 del 8
marzo 2023 (parere di precontenzioso), acquisita al prot. n. 489 del 13.03.2023, allegata alla
presente per farne parte integrante e sostanziale;

Visto il contenuto del citato parere con il quale il Consiglio, esaminate le richieste I.S.P.E., ha
espressamente deliberato che “la condotta della stazione appaltante appare conforme ai
principi e alla disciplina di settore”, fissando le seguenti massime:

o “la scelta operata dall’amministrazione, in una procedura di aggiudicazione con il
criterio dell offerta economicamente piu vantaggiosa, relativamente ai criteri di
valutazione delle offerte, e espressione dell’ampia discrezionalita attribuitale dalla
legge per meglio perseguire l’interesse pubblico, come tale e sindacabile, in sede di
giurisdizione di legittimita solo allorche sia macroscopicamente illogica,
irragionevole ed irrazionale ed i criteri non siano trasparenti ed intellegibili”;

e “non e annullabile il bando che non indichi espressamente, nell’ambito del prezzo a
base d’asta o dell’affidamento, ['importo separato del costo della manodopera in
generale, salvo che tale omissione non implichi un oggettivo impedimento o a
formulare [’offerta, oppure a valutarne I’attendibilita in sede di gara”;

Dato atto che al momento della presentazione della richiesta di parere ANAC 1 termini per la
presentazione delle offerte per la procedura di che trattasi erano scaduti (termine ultimo
16.01.2023 ore 14.00);

Ritenuto, pertanto, necessario riavviare la gara in esame nel rispetto delle fasi procedurali
previste per legge, previa comunicazione a tutti gli operatori economici interessati del parere
emesso dall’ Autorita tramite pubblicazione dello stesso sul portale della piattaforma EmPulia
e sul sito istituzionale I.S.P.E.;

Visto il D.Lgs. 50/2016 e ss.mm.ii.;
Vista la lex specialis di gara;

Ritenuto di demandare al RUP nominato con determinazione D.A. n. 133/2022 tutti gli
adempimenti necessari per riavviare la procedura;
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Vista la Deliberazione C.S. n. 7 del 09.03.2023 con cui sono stati approvati il Piano
Programmatico, il Bilancio Economico Pluriennale di Previsione 2023-2025, il Bilancio
Economico Preventivo annuale 2023 con allegato il Documento di Budget;

Dato atto che la presente determinazione non comporta impegni di spesa;

1)

2)

3)

DETERMINA

di prendere e dare atto del contenuto del parere di precontenzioso (delibera ANAC n.

88 del 8 marzo 2023), acquisito al prot. n. 489 del 13.03.2023, allegato alla presente

per farne parte integrante e sostanziale, con il quale 1’Autoritd Nazionale

Anticorruzione in merito alla procedura di gara aperta ex art. 60 D.Lgs. 50/2016 e art.

2 L. 120/2020 per I’affidamento dei servizi socio sanitari-assistenziali presso le

strutture aziendali, indetta con determina D.A. n. 133/2022, esaminate le richieste di

chiarimento prodotte I.S.P.E., ha espressamente deliberato che “la condotta della

stazione appaltante appare conforme ai principi e alla disciplina di settore” ed ha
fissato le seguenti massime:

o “la scelta operata dall’ amministrazione, in una procedura di aggiudicazione con
il criterio dell offerta economicamente piu vantaggiosa, relativamente ai criteri di
valutazione delle offerte, é espressione dell’ampia discrezionalita attribuitale
dalla legge per meglio perseguire l’interesse pubblico, come tale e sindacabile, in
sede di giurisdizione di legittimita solo allorche sia macroscopicamente illogica,
irragionevole ed irrazionale ed i criteri non siano trasparenti ed intellegibili”;

e “non e annullabile il bando che non indichi espressamente, nell’ambito del prezzo
a base d’asta o dell’affidamento, ['importo separato del costo della manodopera
in generale, salvo che tale omissione non implichi un oggettivo impedimento o a
formulare [’offerta, oppure a valutarne [’attendibilita in sede di gara”;

di disporre, conseguentemente, il riavvio della procedura di cui al precedente p.to 1
sospesa nelle more dell’acquisizione del parere ANAC con determinazione D.A. n. 1
del 16.01.2023, previa comunicazione a tutti gli operatori economici interessati del
parere emesso dall’Autorita tramite pubblicazione dello stesso sul portale della
piattaforma EmPulia e sul sito istituzionale I.S.P.E.;

di demandare al RUP, nominato con determinazione D.A. n. 133/2022, tutti gli
adempimenti necessari per riavviare la procedura di gara.

1l DIRETTORE AMMINISTRATIVO
F.to RUGGERI Maria Domenica
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1l/I sottoscritto/i attesta/no che il procedimento istruttorio della presente Determinazione e
stato espletato nel rispetto delle norme vigenti.

11 Funzionario Istruttore

Daniela Suffiano
Il Responsabile del Procedimento Il Responsabile del Servizio
Daniela Suffiano Elisabetta TOMMASI

Visto di Regolarita Contabile e Copertura Finanziaria.

IL Responsabile
F.to dott. Giuseppe Fusco

CAPITOLO E[1U[]
INTERVENTO

IMPEGNO R[]C[]
LIQUIDAZIONE R[]C[]

ATTESTATO DI PUBBLICAZIONE
Si attesta che il presente atto ¢ stato pubblicato all’Albo dell’Azienda il 21-03-2023 e vi
rimarra per sette (7) giorni naturali e consecutivi ai sensi del vigente Regolamento di
Organizzazione ¢ Contabilita

Lecce 21-03-2023
L’addetto al Servizio
F.to Elisabetta TOMMASI

La presente copia analogica dell’atto ¢ conforme al documento originale informatico.

Lecce
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