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La sentenza in esame, emessa dal Consiglio di Stato, Sezione Quarta, si pronuncia su
un appello relativo a una procedura di gara pubblica, affrontando in particolare le
modalità di verifica della dichiarazione di equivalenza nel contesto del nuovo Codice
dei Contratti Pubblici (D. Lgs. 36/2023). La decisione chiarisce il rapporto tra la
verifica di equivalenza e il procedimento di valutazione della congruità delle offerte,
delineando i principi giurisprudenziali applicabili.

L a  q u e s t i o n e  g i u r i d i c a :  v e r i f i c a  d i  E q u i v a l e n z a  e
C o n g r u i t à  d e l l ’ O f f e r t a ,  i  p r i n c i p i  g i u r i s p r u d e n z i a l i
s u l l a  v e r i f i c a  d i  a n o m a l i a

La sentenza ribadisce i consolidati principi giurisprudenziali che governano il
procedimento di verifica dell'anomalia dell'offerta, sottolineando come questi
debbano orientare anche la valutazione sull'equivalenza. Tali principi sono i
seguenti:

Natura non sanzionatoria e finalità del procedimento: Il procedimento di verifica
dell'anomalia non ha carattere punitivo. Il suo obiettivo non è la ricerca di
singole inesattezze, ma l'accertamento della serietà, attendibilità e affidabilità
complessiva dell'offerta in relazione alla corretta esecuzione del contratto, il
procedimento di verifica dell'anomalia non ha carattere sanzionatorio e non ha
per oggetto la ricerca di specifiche e singole inesattezze dell'offerta economica,
mirando piuttosto ad accertare se in concreto l'offerta, nel suo complesso, sia
attendibile ed affidabile in relazione alla corretta esecuzione dell'appalto: esso
mira, infatti, a valutare la complessiva adeguatezza dell’offerta rispetto al fine da
raggiungere (cfr., ex multis, Cons. Stato, V, 22 marzo 2022, n. 2079; 24
novembre 2021, n. 7868). 
Discrezionalità tecnica della Pubblica Amministrazione: Il giudizio sulla congruità
dell'offerta è espressione di un potere tecnico-discrezionale riservato alla
Pubblica Amministrazione. La valutazione ha natura globale e sintetica.
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Limiti del sindacato giurisdizionale: Il sindacato del giudice amministrativo su
tale valutazione è limitato e non può spingersi a una verifica autonoma della
congruità. Il controllo è ammesso solo in caso di manifesta e macroscopica
erroneità, irragionevolezza o illogicità delle conclusioni della stazione
appaltante. Il giudice può sindacare l'adeguatezza dell'istruttoria e la logicità
della motivazione, ma non può sostituire la propria valutazione a quella
dell'Amministrazione; il giudice amministrativo può sindacare le valutazioni
dell’Amministrazione sotto il profilo della logicità, ragionevolezza ed
adeguatezza dell'istruttoria, senza poter tuttavia procedere ad alcuna autonoma
verifica della congruità dell'offerta e delle singole voci, ciò rappresentando
un'inammissibile invasione della sfera propria della Pubblica amministrazione (si
veda ex multis, Consiglio di Stato, sez. III, 27 novembre 2024, n. 9514; Consiglio
di Stato, sez. V, 12 febbraio 2020, n. 1066...). .
Modificabilità delle giustificazioni: All'interno del sub-procedimento di verifica,
pur rimanendo immodificabile l'offerta economica nel suo complesso,
l'operatore economico può modificare le giustificazioni a supporto. Sono
ammesse giustificazioni sopravvenute e compensazioni tra sottostime e
sovrastime, a condizione che l'offerta risulti complessivamente affidabile al
momento dell'aggiudicazione e garantisca una seria esecuzione del contratto. 

Applicando questi principi al caso di specie, il Consiglio di Stato conclude che la
verifica di equivalenza, essendo parte integrante della valutazione di congruità, deve
essere condotta secondo la medesima logica, mirando a un giudizio complessivo
sull'affidabilità della proposta tecnica ed economica.

L a  d e c i s i o n e  s u l l ’ a p p e l l o

Sulla base delle argomentazioni esposte, il Consiglio di Stato ha respinto l'appello,
confermando integralmente la sentenza di primo grado.

La sentenza n. 9484/2025 fornisce un'importante chiave di lettura delle nuove
disposizioni in materia di equivalenza, ancorando saldamente la relativa verifica ai
principi consolidati in tema di valutazione delle offerte anomale e confermando
l'ampia discrezionalità tecnica della stazione appaltante, con i conseguenti limiti al
sindacato del giudice amministrativo.
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L a  n o v i t à  i n t e r p r e t a t i v a  o f f e r t a  d a l  C o n s i g l i o  d i
S t a t o  c o n  l a  s e n t e n z a  o g g i  i n  c o m m e n t o :  d a  u n a
i n t e r p r e t a z i o n e  f o r m a l i s t i c a  a d  u n a  s o s t a n z i a l e  e
c o m p l e s s i v a  

Tentiamo ora di decifrare la novità della sentenza: 
sulla base delle fonti fornite, è possibile affermare che la sentenza del Consiglio di
Stato n. 9484 del 2 dicembre 2025 chiarisce e rafforza un'interpretazione sostanziale
e complessiva della verifica di equivalenza dei Contratti Collettivi Nazionali di
Lavoro, inquadrandola all'interno dei principi consolidati che governano la
valutazione di anomalia dell'offerta. Dunque, rispetto al noto approccio assunto
dall’ANAC sulla normativa in oggetto, la sentenza ne definisce il corretto ambito
applicativo, subordinandolo ai principi generali di non formalismo e valutazione
globale.

I l  Q u a d r o  n o r m a t i v o  e  p r o c e d u r a l e  

Analizzando ancor più nel dettaglio il nuovo Codice dei Contratti Pubblici (D.Lgs.
36/2023), esso prevede, all'articolo 11, comma 4, che un operatore economico possa
applicare un CCNL diverso da quello indicato dalla stazione appaltante, a
condizione che garantisca ai dipendenti le stesse tutele. Per dimostrarlo, l'operatore
deve presentare una "dichiarazione di equivalenza", la cui verifica deve avvenire
secondo le modalità dell'articolo 110 (relativo alle offerte anomale) e in conformità
all'Allegato I.01 (D. Lgs. 31 marzo 2023, n. 36).
L'Allegato I.01, all'articolo 5, stabilisce esplicitamente il nesso funzionale tra la
dichiarazione di equivalenza e la valutazione di congruità dell'offerta:

1.(Per consentire alle stazioni appaltanti ed enti concedenti di verificare la
congruità dell’offerta ai sensi dell’articolo 110, gli operatori economici
trasmettono la dichiarazione di equivalenza di cui all’articolo 11, comma 4, in
sede di presentazione dell’offerta.) 2. (Prima di procedere all’affidamento o
all’aggiudicazione, la stazione appaltante o l’ente concedente verifica la
dichiarazione di equivalenza presentata dall’operatore economico individuato.)” 

Questa impostazione normativa è il punto di partenza dell'analisi del Consiglio di
Stato.

“
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L a  P o s i z i o n e  d e l  C o n s i g l i o  d i  S t a t o :  p r e v a l e n z a
d e l l ’ a p p r o c c i o  s o s t a n z i a l e  

La sentenza n. 9484/2025 stabilisce in modo inequivocabile che la verifica di
equivalenza non è un adempimento formale e isolato, ma una fase integrante del più
ampio procedimento di valutazione della congruità e affidabilità complessiva
dell'offerta. Di conseguenza, a tale verifica si applicano i medesimi principi
giurisprudenziali elaborati per il giudizio di anomalia.
La sentenza richiama un costante orientamento giurisprudenziale, confermato da
numerose pronunce, secondo cui:

1.Natura Globale e Sintetica del Giudizio: La valutazione non deve concentrarsi in
modo "parcellizzato" o "atomistico" su singole voci o inesattezze, ma deve
mirare ad accertare se l'offerta, nel suo complesso, sia attendibile e affidabile per
la corretta esecuzione dell'appalto (v. SENTENZE del Consiglio di Stato num.
9318 del 2023; Consiglio di Stato num. 5628 del 2024; v. altresì Parere di
precontenzioso n. 342 del 10 luglio 2024; nonché SENTENZA del Consiglio di
Stato num. 5259 del 2019; SENTENZA del Consiglio di Stato num. 3502 del
2019). L'esclusione dunque è giustificata solo se l'inattendibilità riguarda
elementi di tale rilevanza da rendere l'intera operazione economicamente non
plausibile.

2.Carattere Non Sanzionatorio: Il procedimento non ha lo scopo di sanzionare
l'operatore per singole imprecisioni, ma di tutelare l'interesse pubblico a una
seria ed efficace esecuzione del contratto (v. Parere di precontenzioso n. 342 del
10 luglio 2024;SENTENZA del Consiglio di Stato num. 3502 del 2019).

3.Discrezionalità Tecnica dell'Amministrazione: Il giudizio sulla congruità (e quindi
sull'equivalenza) è espressione di un potere tecnico-discrezionale della stazione
appaltante. Il sindacato del giudice amministrativo è limitato ai casi di manifesta
e macroscopica erroneità, irragionevolezza o illogicità, senza poter sostituire la
propria valutazione a quella dell'amministrazione (citate: Consiglio di Stato
num. 9318 del 2023; num. 5628 del 2024; citato: Parere di precontenzioso n. 342
del 10 luglio 2024).
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4.Principio del Contraddittorio e Modificabilità delle Giustificazioni: Il
procedimento è improntato alla massima collaborazione. A fronte
dell'immodificabilità dell'offerta, l'operatore può fornire giustificazioni
sopravvenute e modificare quelle inizialmente prodotte, anche attraverso
compensazioni tra sottostime e sovrastime, purché l'offerta risulti
complessivamente affidabile (citato: Parere di precontenzioso n. 342 del 10 luglio
2024; del Consiglio di Stato num. 1646 del 2012).

Applicando questi principi, il Consiglio di Stato sposta l'accento da una mera
comparazione formale tra i due CCNL a una valutazione sostanziale dell'impatto del
contratto applicato sulla sostenibilità e affidabilità generale della proposta
contrattuale.

L ’ A p p r o c c i o  d e l l ’ A N A C  e  l a  s u a  i n t e g r a z i o n e  n e l
Q u a d r o  s o s t a n z i a l e

L'approccio dell'ANAC, come emerge dalle fonti, si è concentrato sulla definizione
di un metodo strutturato per la verifica di equivalenza. In particolare, l'Autorità ha
elaborato una serie di parametri di confronto (poi recepiti nell'Allegato I.01 al
Codice, come indicato nella stessa sentenza n. 9484/2025 e ha sottolineato
l'obbligatorietà della verifica prima dell'aggiudicazione (v. Parere di precontenzioso
n. 377 del 1 ottobre 2025).
Il parere dell'ANAC Precontenzioso n. 14 del 14 gennaio 2025, menziona che le
indicazioni dell'Autorità per la valutazione dell'equivalenza, fornite nella relazione al
Bando tipo n. 1/2023, sono state riprodotte nell'Allegato I.01, articolo 4. Questo
allegato, citato nella sentenza del Consiglio di Stato, elenca una serie di parametri
specifici (dalla retribuzione tabellare al monte ore di permessi, alla previdenza
integrativa, etc.). L'ANAC aveva anche suggerito che uno scostamento limitato a
pochi parametri potesse essere considerato ammissibile (citato: Parere di
Precontenzioso n. 14 del 14 gennaio 2025).



6

Non si può non osservare al riguardo che desto approccio, se interpretato in modo
rigido, potrebbe condurre a una valutazione "formalistica", basata su una checklist
di corrispondenza tra i vari istituti contrattuali. Tuttavia, la sentenza del Consiglio
di Stato n. 9484/2025 non giunge ad annullare evidentemente la validità di tali
parametri, ma li inquadra correttamente: essi non costituiscono un criterio di giudizio
rigido e autosufficiente, ma uno strumento istruttorio al servizio della valutazione
tecnico-discrezionale e complessiva della stazione appaltante.

Conc lus ion i

 La sentenza chiarisce che:
I parametri elencati nell'Allegato I.01 (di derivazione ANAC) servono a guidare
l'istruttoria della stazione appaltante.
Tuttavia, l'esito di questa comparazione analitica non è determinante in sé.
Il giudizio finale deve essere globale e sintetico, in linea con i principi della
verifica di anomalia, e deve concludere se, nonostante eventuali scostamenti su
singoli parametri, il CCNL offerto garantisca tutele sostanzialmente equivalenti
e, soprattutto, se l'offerta nel suo complesso risulti seria, sostenibile e affidabile.                
Pertanto, la sentenza del Consiglio di Stato è rilevante perché supera una
potenziale interpretazione formalistica da parte dell’ANAC, ribadendo piuttosto
la preminenza di un'analisi sostanziale e complessiva, in piena coerenza con i
principi fondamentali del diritto dei contratti pubblici.          
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