3 AUTORITA
XY NAZIONALE
- ANTICORRUZIONE

DELIBERA N. 113

26 marzo 2025

Oggetto

Istanza di parere per la soluzione delle controversie ex articolo 211, comma 1
del decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50 presentata da MEG Tributi S.p.a. —
Procedura aperta telematica ex art. 71 del d.Igs. n. 36/2023 tramite Sistema
Empulia da aggiudicare con il criterio dell'offerta economicamente piu
vantaggiosa sulla base del miglior rapporto qualita/prezzo per la fornitura /n
hosting del sistema di gestione della banca dati dei tributi locali e del servizio di
supporto alle attivita di gestione ordinaria, di accertamento e recupero delle
entrate tributarie locali (IMU e TARI/TARIP) e patrimoniali (CUP/CUM) del
Comune di Modugno per mesi 36 (trentasei) prorogabili per ulteriori mesi 36
(trentasei) — Importo a base di gara: euro 812.433,60 — S.A. Comune di Modugno
(BA) — CIG: B511FBL4EA2 - istanza presentata singolarmente

PREC 0030/2025/S

Riferimenti normativi

Artt. 71, 108 d.Igs. 36/2023

Parole chiave
Procedura aperta — software — favor partecipationis

Massima

Procedura aperta - software in uso — favor partecipationis —é conforme

Fatta salva la necessita di evitare situazioni di /ock-/in tecnologico, non risulta
lesivo del favor partecipationis |'operato della stazione appaltante che indice
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una gara aperta con punteggio attribuito alle proposte migliorative del servizio,
pur volendo continuare a servirsi del software gestionale gia in uso
liberamente acquisibile sul mercato.

Il Consiglio dell’Autorita Nazionale Anticorruzione

nell'adunanza del 26 marzo 2025

DELIBERA

VISTA l'istanza di parere prot. n. 14837 del 30 gennaio 2025 presentata da
MEG Tributi S.p.a., e le successive memorie, con cui I'operatore economico
rappresenta preliminarmente di essere interessato a partecipare alla gara
indetta dal Comune di Modugno per la fornitura /n hosting del sistema di
gestione della banca dati dei tributi locali e del servizio di supporto alle attivita
di gestione ordinaria, di accertamento e recupero delle entrate tributarie locali.
L'istante ritiene pero che il bando di gara in questione limiti la partecipazione
in quanto pone come condizione che I'attivita continui ad essere svolta tramite
il software gestionale PLUS++ di Advanced Systems S.p.a, gia in uso
allAmministrazione, e i suoi successivi aggiornamenti. L'istante lamenta la
difficolta di redigere un’offerta adeguata senza avere conoscenza delle
potenzialita dell'applicativo in uso e dei costi dei futuri aggiornamenti,
rilevando che il gestore uscente, che gia aveva beneficiato di precedenti
affidamenti diretti, risulterebbe favorito in quanto avrebbe gia maturato
esperienza nell'utilizzo dello specifico gestionale, oltre al fatto che aveva
partecipato ad altra procedura di gara in RTI con Advanced Systems S.p.a..
L'istante lamenta anche che siano attribuiti 80 punti all'offerta tecnica e soli
20 punti all'offerta economica, utilizzando la formula bilineare e limitando
quindi la concorrenza sul prezzo. In conclusione, egli chiede parere all'Autorita
sulla conformita della procedura alla normativa alla luce dei principi di
trasparenza e di favor partecipations,
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VISTO I'avvio del procedimento effettuato con nota prot. n. 29623 in data 25
febbraio 2025;

VISTA la memoria della stazione appaltante Comune di Modugno, acquisita al
prot. n. 32505 del 3 marzo 2025, con cui I'Amministrazione rileva innanzi tutto
la condotta a suo parere contraddittoria dell'operatore economico istante, il
quale partecipava alla gara dichiarando di accettarne senza condizioni le norme
e la relativa documentazione, e senza procedere alla sua immediata
impugnazione. Nel merito delle questioni sollevate, il Comune rileva poi che la
scelta della formula bilineare e coerente con le Linee guida Anac n. 2, in quanto
la stazione appaltante intendeva privilegiare la componente tecnica
dell'offerta. Con riguardo alle ulteriori contestazioni, la S.A. non ritiene che la
procedura di gara abbia creato disparita di trattamento fra i concorrenti e
rappresenta che la  scelta, rientrante nella  discrezionalita
delllAmministrazione, di imporre I'utilizzo del software gestionale PLUS++ di
Advanced Systems era basata su ragioni organizzative, in quanto un eventuale
cambio del software avrebbe sicuramente comportato criticita operative.
L'Amministrazione riferisce infatti che il softwarein questione, la cuilicenza, ci
tiene a sottolineare, e liberamente acquistabile sul mercato, e in uso da circa
due anni per la gestione di tutti i tributi comunali e pertanto un suo
cambiamento determinerebbe le difficolta dovute alla necessita di conversione
dei dati e di formazione del personale. La S.A. evidenzia comunque come tale
software, contrariamente a quanto affermato nell'istanza, non sia di proprieta
esclusiva del gestore uscente bensi da questo acquisito in via temporanea, e
che il titolare della licenza Advanced Systems S.p.a. non abbia presentato
alcuna domanda di partecipazione alla gara in oggetto. Tale software,
largamente diffuso sul territorio nazionale e liberamente acquisibile sul
mercato, é stato, nel tempo, acquistato da diversi operatori economici e altresi
da diversi enti che svolgono il servizio tributario internamente. Nel ribadire
quindi che la scelta dellAmministrazione deve configurarsi come discrezionale,
e pertanto sindacabile soltanto qualora essa appaia manifestamente illogica o
determini un’ingiustificata restrizione della concorrenza, la S.A. ritiene che, nel
caso di specie, cid non si sia verificato;

RILEVATO preliminarmente, con riferimento all'accettazione dei documenti di
gara da parte dei concorrenti, che costituisce principio di carattere generale
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quello per cui «l'accettazione delle regole di partecipazione non comporta
I'inoppugnabilita di clausole del bando regolanti la procedura che fossero, in
ipotesi, ritenute illegittime, in quanto una stazione appaltante non pué mai
opporre ad un concorrente un'acquiescenza implicita alle clausole del
procedimento, che si tradurrebbe in una palese ed inammissibile violazione dei
principi fissati dagli artt. 24, co. 1 e 113, co. 1 Cost,, ovvero nella esclusione
della possibilita di tutela giurisdizionale» (Cons. Stato, Sez. lll, 10 giugno 2016,
n. 2507);

VISTO il disciplinare di gara, che al punto 16 ("Offerta tecnica”) prescrive che
«L'offerta tecnica deve rispettare, pena l'esclusione dalla procedura di gara, le
caratteristiche minime stabilite nei documenti di gara, nel rispetto del principio
di equivalenza»;

VISTO il capitolato speciale di gara, dove é specificato (Art. 1 — Oggetto del
servizio) che I'affidamento riguarda «la fornitura /n Aosting di un sistema di
informazioni precise e coerenti, secondo un modello collaudato gia in utilizzo
al Comune di Modugno, trattasi della su/ife PLUS++ di Advanced Systems, che
permette la raccolta, I'organizzazione, la certificazione e la distribuzione delle
informazioni in possesso del Servizio Tributi[...]» e che «L'attivita dovra essere
svolta utilizzando le funzionalita del software gestionale ossia la PLUS++ di
Advanced Systems S.p.a. e curando I'aggiornamento dei dati relativi ai tributi
ed entrate oggetto del presente appalto. Sara a cura della ditta aggiudicataria
ogni spesa relativa alla fornitura, posa in opera e aggiornamento del software
gestionale PLUS++ di Advanced Systems S.p.a., compresi gli eventuali
aggiornamenti rilasciati dalla software house»;

VISTA la delibera Anac n. 459/2020, richiamata dall'istante, concernente una
procedura di gara per la quale la S.A. intendeva continuare ad avvalersi del
software gestionale in uso, nominalmente individuato, di cui solo
all'aggiudicatario sarebbero stati resi disponibili i tracciati, ove richiesto. L'Anac
richiamava quindi il principio di equivalenza, e la necessita di consentire ai
concorrenti di formulare le proprie offerte anche mediante ricorso a soluzioni
equivalenti di sistema;

VISTA Ila delibera Anac n. 482 del 25 ottobre 2023, nella quale viene
evidenziato che l'indicazione nominale del software in uso non viola la
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concorrenza se e coerente con la volonta dell’Amministrazione di continuare
ad utilizzare un elemento strategico (espressamente escluso dalla gara) della
propria infrastruttura organizzativa ritenuto perfettamente funzionante e
idoneo allo scopo, con il quale I'aggiudicatario del servizio messo a gara deve
essere in grado di interfacciarsi e correttamente operare;

VISTE le Linee guida Anac n. 8 adottate con determinazione n. 950 del 13
settembre 2019 che, benché aventi ad oggetto le procedure negoziate senza
pubblicazione di un bando di gara, recano considerazioni di carattere generale
con riferimento al fenomeno del cd. /ock-in, e osservano che Ila
programmazione, in particolare nel settore dell'ICT, dovrebbe essere di lungo
periodo, privilegiando le opzioni che presentino una minore probabilita di
legare I'acquirente al fornitore prescelto (cd. /ock-in). Per l'individuazione dei
propri fabbisogni si deve tener conto delle esigenze di interoperabilita, di uso
dei dati generati o salvati dal nuovo acquisto, di accesso da parte di imprese e
cittadini, di modifica del fornitore dei prodotti, nonché dei vincoli generati da
accordi successivi e delle necessita di superare il /ock-in. Una corretta
pianificazione deve consentire di prevedere anche un percorso di uscita da una
situazione di /ock-in, che deve sempre essere intesa come situazione solo
residuale e temporanea. Nella predisposizione dei documenti di gara occorre
evitare di fare riferimento a marchi e altri elementi tecnici su cui esiste una
privativa, nonché invitare gli offerenti ad indicare i costi necessari per rendere
i prodotti serviti aperti ad altri fornitori al termine del periodo di vigenza del
contratto, e si suggerisce di richiedere agli aspiranti concorrenti un’espressa
dichiarazione circa elementi che possano comportare /ock-/in o che richiedano
I'utilizzo di licenze, rammentando che, a livello europeo, I'utilizzo degli standard
nel settore ICT e ritenuta una delle principali misure attraverso le quali
prevenire fenomeni di /ock-in;

CONSIDERATO che ai sensi dell'art. 68 del CAD “le pubbliche amministrazioni
acquisiscono programmi informatici o parti di essi [...] a seguito di una
valutazione comparativa di tipo tecnico ed economico” (V. Linee Guida Agid
2019 su "Acquisizione e riuso di software per le pubbliche amministrazioni”);

CONSIDERATO che, nel caso di specie, la stazione appaltante bandiva una gara
con procedura aperta e assegnava il punteggio massimo di 80 punti alle
proposte progettuali migliorative della gestione del servizio tributi dell’'ente. In
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tal senso, il punteggio sarebbe stato assegnato in funzione degli obiettivi
indicati nel capitolato, tesi a migliorare I'attivita dell’'Ufficio attraverso la
gestione di un'anagrafe territoriale completa, la raccolta, verifica e
I'aggiornamento dei dati attraverso la creazione di banche dati, la capacita di
minimizzare il ricorso alla riscossione coattiva, di prevedere soluzioni per la
gestione partecipata dell'utenza, di massimizzare le attivita di contrasto
all'evasione. La S.A. fa notare come il software gestionale in uso ("PLUS++ di
Advanced Systems S.p.a.”), di cui essa intende continuare a servirsi, sia
liberamente acquisibile sul mercato e che esso non sia di proprieta esclusiva
del gestore uscente bensi da questo acquisito in via temporanea. Inoltre, il
titolare della licenza Advanced Systems S.p.a. non presentava alcuna domanda
di partecipazione alla gara in oggetto;

CONSIDERATO infine che secondo le Linee guida n. 2 ("Offerta
economicamente pil vantaggiosa”), Par. IV, & ammissibile attribuire, in
generale, un punteggio limitato alla componente prezzo quando si intende
valorizzare gli elementi qualitativi dell'offerta o quando si vogliono scoraggiare
ribassi eccessivi, obiettivo perseguibile attraverso la formula bilineare;

RITENUTO pertanto che, nel caso di specie, la S.A. manifestava chiaramente
I'intenzione di continuare ad avvalersi del software gestionale gia in uso.
Trattandosi di procedura aperta, ed essendo il software in uso liberamente
acquisibile sul mercato, cio consente anche ad altri operatori, non solo di
partecipare, ma anche di presentare proposte migliorative del servizio tributi
che possano ottenere punteggi elevati. In definitiva, dagli elementi forniti, non
emerge la disparita di trattamento fra i concorrenti lamentata dall'istante o
una evidente situazione di favore nei confronti dell’attuale gestore;

[l Consiglio

ritiene, per le motivazioni che precedono, che:

- nel caso di specie, I'operato della S.A. é conforme alla normativa in quanto
essa, nel valutare discrezionalmente di continuare ad avvalersi del
softwaregiain uso, liberamente acquisibile sul mercato, stabiliva di bandire
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una procedura aperta, con punteggio attribuito a molteplici aspetti del
servizio tributi suscettibili di miglioramento. Pertanto, non risulta
dimostrata la lesione del favor partecipationis lamentata dall'istante o una
evidente situazione di favore nei confronti dell’attuale gestore.

Il Presidente
Avv. Giuseppe Busia

Depositato presso la segreteria del Consiglio in data 31 marzo 2025
Il Segretario Valentina Angelucci

Firmato digitalmente
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