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Regeste

Commessa pubblica. Esclusione e annullamento del concorso

Erwagungen

E.11

La competenza del Tribunale cantonale amministrativo e data dagli art. 15 cpv. 1 CIAPe 4
cpv. 1 del decreto legislativo concernente I'adesione del Cantone Ticino a concordato
intercantonale sugli appalti pubblici del 6 febbraio 1996/30 novembre 2004 (DLACIAP; RL
730.510). In quanto partecipanti a concorso, riunite in consorzio, le ricorrenti sono
senz'altro legittimate a contestare la propria esclusione dalla procedura di aggiudicazione
(art. 15 cpv. 1bislett. d CIAP e 65 cpv. 1 dellalegge sulla procedura amministrativa del 24
settembre 2013; LPAmm; RL 165.100). L'abilitazione aimpugnare I'annullamento del
€oNcorso potrainvece essere riconosciuta solo in caso di accoglimento delle censure rivolte
contro I'estromissione del Consorzio dallagara(cfr. STA 52.2016.330 del 9 novembre 2016
consid. 1). Il gravame, tempestivo (art. 15 cpv. 2 CIAP), e pertanto ricevibile in ordine.

E.12

Il giudizio puo essere emanato sulla base degli atti, senza ulteriori accertamenti (art. 25 cpv.
1 LPAmm). Il carteggio completo concernente il concorso prodotto dal committente e
I'ulteriore documentazione esibita dalle parti con le memorie scritte bastano per statuire
sull'impugnativa con cognizione di causa.

E.2

I Consorzio contesta |'estromissione della propria offerta, ritenendo che lareferenza
presentata a dimostrazione dell'idoneita dell'architetto risponda ai criteri stabiliti dal bando.

E.21

L 'ente appaltante hain un primo tempo ammesso |'idoneita del Consorzio a concorrere
ritenendo valida, trale altre, lareferenza presentata per lafigura dell'architetto. Nell'ambito
del ricorso interposto contro |'aggiudicazione a Consorzio C , 1l Tribunale,
dopo aver sancito I'esclusione di quest'ultimo, ha verificato se la commessa potesse essere
assegnata a ricorrente. La Corte ha quindi esaminato, trale altre, la censuradel Consorzio
C rivolta, per I'appunto, contro |a referenza dell'architetto addotta
dall'insorgente (STA 52.2022.116 del 10 ottobre 2022 consid. 13). Il Tribunale e giunto alla
conclusione che dalla documentazione relativaa concorso non era possibile dedurre quali
riflessioni avessero condotto la committenza aritenere idonea la predetta referenza. Le
stringate informazioni concernenti la verifica operata dall'ente appaltante non permettevano
infatti di desumere quali elementi fossero stati presi in considerazione per ammettere la
conformita dellareferenza ai presupposti del bando, in particolare la similitudine con



I'officina FLP. Non essendo in grado di verificare se la stazione appaltante avesse esercitato
correttamente il proprio potere di apprezzamento, la Corte le harinviato gli atti per nuova
decisione, invitandola a chinarsi nuovamente sulla referenza e afornire un‘adeguata
motivazione delle proprie conclusioni.

E.22

Con ladecisione impugnata, il committente, dopo aver raccolto maggiori informazioni
presso il ricorrente, ha stabilito che I'oggetto di referenza, ossiail fabbricato viaggiatori
della stazione FFS di non costituisce un edificio industriale o artigianale.
Inoltre, I'opera non corrisponderebbe a un oggetto simile all'officina FLP. |1 Governo ha
ripreso la descrizione, fornita dal Consorzio, della struttura della stazione di

FFS, che s sviluppasu 6 livelli: - interrato: locali tecnici destinati allatecnicaferroviaria,
ovvero: - locale impianti per I'alimentazione dellalineadi contatto e motorizzazione scambi
- locale per gli impianti di sicurezza - fosse tecniche/di ispezione dei montacarichi - centrale
di alarmeincendio, controllo access, illuminazione d'emergenza - centrale termica -
ulteriori locali di servizio - piano terra: - binari di stazione con servizi tecnici (il rifacimento
completo del binario n. 1 e stato eseguito in coordinazione con il progetto di referenza
presentato) - servizi tecnici e logisticadi stazione - impianti di accesso ai treni -
infrastrutture di copertura (tali elementi hanno richiesto una particolare interazione traiil
progetto architettonico eil Servizi Binario di FFS SA) - piano primo (e superiori): uffici
amministrativi su 4 livelli adisposizione di: - Centrale per le telecomunicazioni di FFS SA -
Divisione Infrastruttura, Esercizio - FFS SA - Divisione passeggeri (postazioni di lavoro,
sale riunioni, locale pausa/cucina, spogliatoi, locali tecnici diversi per I'operativita del
servizi IT di biglietteria) - Poliziaferroviaria (postazioni di lavoro, sale riunioni, celle di
fermo atamente sorvegliate) - AFD - Amministrazione federale delle dogane (postazioni di
lavoro, sale riunioni e magazzini). || committente ha concluso che tale edificio non pud
essere considerato industriale o artigianale simile a un'officina per la manutenzione e
riparazione di materiale rotabile quale e |'officina FLP. Secondo I'ente appaltante, il
fabbricato viaggiatori non configura un'opera dello stesso tipo nemmeno riguardo a
installazioni, macchinari, lavorazione, ecc. Mancherebbe inoltre un‘interconnessione di
binari per I'entrata e I'uscita di veicoli ferro-tranviari al'interno dello stabile.

E.23

Come giustamente rileva |'ente appaltante, le disposizioni del bando erano chiare in merito
alla necessita che la referenza presentata dall‘architetto dovesse consistere nella
progettazione di un edificio industriale o artigianale. L'oggetto della referenza doveva
inoltre essere simile al'officina FLP. Per simile occorre intendere dello stesso tipo ma con
diversitadi grandezza e/o materiale, ecc. (€ diverso maci assomiglia; cfr. supra, consid. A)
. Leregole di gara sono chiare e non si prestano alle interpretazioni del ricorrente.
Condizioni imprescindibili per I'ammissione dellareferenza erano, trale atre, la natura
industriale o artigianale dello stabile progettato da un lato e, dall'atro lato, la similitudine
con l'officina FLP.

E.24

L'officina FL P sara adibita alla manutenzione interna ed esterna dei nuovi veicoli. Nello
stesso edificio saranno collocati anche nuovi uffici, nonché la centrale operativa e di
controllo della nuova rete tram-treno. All'interno del fabbricato sono state definite le
seguenti aree funzionali: - arealavaggio e manutenzione carrozzeria; - arearevisione e



manutenzione; - area riparazione e manutenzione; - area officing; - area magazzini/uffici
amministrativi. Il progetto prevede la costruzione di un piano interrato, destinato alle fosse
di lavoro e alla movimentazione delle infrastrutture tecniche, e di quattro piani fuori terra; il
pianterreno sara adibito alla manutenzione dei convogli, allalogisticae ai servizi, ei piani
superiori riservati a magazzini, spogliatoi, mensa, uffici amministrativi e locali tecnici (cfr.
relazione tecnica e architettonica dell'officina FLP, doc. M, pag. 15 e 21 segg.). L'officina
deve essere dotata di attrezzature specifiche: un impianto di lavaggio di treni e tram, un lift
per estrazione carrello, ossia un sistema di abbassamento allo scopo di smontare i carrelli
dei veicoli, una passerella di lavoro sopraelevata per permettere agli operai la manutenzione
del tetto dei convogli, un sistema per il sollevamento di treni e tram e uno per il
sollevamento dei carrelli.

E.25

I committente, dopo approfondimenti, ha giudicato |a referenza presentata dal Consorzio
non conforme alle disposizioni di gara, pur avendola ammessain un primo tempo. La
committenzaritiene innanzitutto che non g tratti di un edificio industriale o artigianale.
Come evidenzia |'ente appaltante, secondo giurisprudenza, artigianali sono per principio
considerate |e attivita volte a produrre beni relativamente individualizzati, in quantitativi
ridotti e con un limitato impiego di mezzi tecnici e di manodopera . Industriali sono invece
considerate, in generale, le attivita produttive che fanno capo aimpianti fissi permanenti,
per produrre trasformare o trattare beni 0 materie prime su vasta scala e secondo
procedimenti standardizzati e ripetitivi (STA 52.2019.250 del 23 dicembre 2020 consid.
con riferimenti). Non portano a diversa conclusione le norme tecniche richiamate dal
ricorrente. Lo stabile oggetto di referenza é destinato ai servizi dell'utenzaferroviaria. Esso
comprende pure uffici e locali tecnici, manon e adibito ad alcuna attivita artigianale o
industriale. Difficile pure ravvisare una similitudine sufficiente con I'officina FLP, destinata
principalmente alla manutenzione del convogli, attivita che necessita di spazi, macchinari e
struttura appropriati. Benché inserito nel contesto ferroviario, il fabbricato viaggiatori della
stazione di non presenta caratteristiche simili a progetto ai sensi delle
disposizioni di gara. Laconclusione a cui € giunto |'ente appaltante non lede pertanto il
diritto.

E.3

Escluso aragione dallagara, il Consorzio non e legittimato a contestare I'annullamento del
concorso. Si rilevain ogni caso quanto segue.

E.31

Secondo I'art. 13 lett. i CIAP, le disposizioni cantonali d'esecuzione garantiscono la
limitazione dell'interruzione e della ripetizione della procedura di aggiudicazione per gravi
motivi. In questo ordine di idee, | 'art. 55 RLCPubb/CIAP permette al committente di
interrompere la procedura di aggiudicazione in presenza di motivi sufficienti, in particolare
se, dternativamente : () non realizzail progetto, (b) nessuna offerta adempiei criteri
tecnici e le altre esigenze fissati nei documenti di gara, (c) si prevedono offerte piu
favorevoli a seguito della modifica delle condizioni quadro, (d) le offerte presentate non
sono economicamente sostenibili oppure superano il preventivo di riferimento annunciato
nel bando o, per gli enti pubblici, i crediti alocati, (€) esistono indizi sufficienti di accordi
in materiadi concorrenzatragli offerenti, (f) s rende necessaria una modifica sostanziale
delle prestazioni richieste. Suscettibili di giustificare unarinuncia al'aggiudicazione, in via



eccezionale, sono in definitiva tutte quelle circostanze che, valutate dal profilo degli scopi
perseguiti dallalegislazione sulle commesse pubbliche, permettono di considerare
un'interruzione della procedura compatibile con gli obblighi, segnatamente quelli derivanti
dal principio dellabuonafede, che I'aperturadel concorso ingenerain capo al committente
nell'ambito dei rapporti precontrattuali, cosi come dai principi generali applicabili ale
commesse pubbliche, in particolare dal divieto di discriminazione dei concorrenti (STA
52.2021.319 del 13 ottobre 2021 consid. 2, 52.2019.642 del 24 aprile 2020 consid. 2,
52.2012.489 del 1° marzo 2013 pubbl. in RtiD 11-2013 n. 20 consid. 3.1, 52.2009.13 del 16
marzo 2009 consid. 2.1). Lagiurisprudenza federale, dal canto suo, ritiene cheil
committente possa interrompere la procedura di aggiudicazione seil provvedimento €
giustificato da motivi oggettivi e non mira a discriminare deliberatamente taluni
concorrenti; laloro prevedibilitanon e di alcunrilievo (DTF 141 Il 353 consid. 6.1 € 6.4,
13411 193 consid. 2.3; STA 52.2012.489 citata consid. 3.2; Peter Galli/André

M oser/Elisabeth Lang/ Evelyne Clerc , Praxis des offentlichen Beschaffungsrecht, 111 ed.,
Zurigo/BasilealGinevra 2013, n. 820; Martin Beyeler , Ueberlegungen zum Abbruch von
Vergabeverfahren, in: AJP/PJA 7/2005, pag. 784 e segg.). A differenzadellarinuncia
definitiva a eseguire |'opera o a procurars una determinata prestazione, I'interruzione della
garaal fine di ripeterlava ammessa con cautela, poiché I'apertura delle offerte portaa
conoscenza del partecipanti una serie di fatti che possono alterare il gioco della concorrenza
nel caso di una nuova procedura (RDAT 2003-11 n. 32; STA 52.2008.45 del 3 marzo 2008
consid. 2.2 con riferimenti).

E.3.2

. Dall'élenco esemplificativo del motivi di interruzione citati all'art. 55 RLCPubb/CIAP
discende dungue che solo atitolo eccezionale il committente pud interrompere la procedura,
misura che appare dungue come ultimaratio . Questo approccio restrittivo trovail suo
fondamento nel fatto che quando mette in atto una procedura concorsuale, la stazione
appaltante deve assicurare aogni concorrente una possibilita concreta di conseguire la
commessa in funzione delle esigenze poste. Cio che evidentemente viene a mancare se il
committente interrompe o annullala gara. Certo, nel caso in cui il committente intenda
ripresentare il concorso, i concorrenti potranno nuovamente inoltrare laloro offerta, ma
guesto modo di procedere potrebbe apparire problematico nellamisurain cui, a prescindere
dai costi supplementari generati atutte le parti coinvolte, le possibilitadi attribuzione della
commessa potrebbero, in determinate circostanze, diminuire se il numero dei concorrenti
fosse pit elevato o in presenza di accresciute esigenze di gara. Aggiungasi inoltre chela
ripetizione della procedura potrebbe avverarsi contraria anche al'obiettivo dellalibera
concorrenza, segnatamente perché i concorrenti avranno gia potuto (perlomeno
parzialmente) avere accesso alle prime offerte inoltrate dagli altri partecipanti a concorso.
L'interruzione abusiva della procedura deve quindi essere evitata (DTF 141 |1 353 consid.
6.1). Vainoltre osservato che la semplice aspettativa di offerte piu vantaggiose non e di per
sé atta a giustificare I'annullamento e la ripetizione della gara. Un simile modo di procedere
sarebbe contrario al principio della buona fede, poiché dopo I'apertura delle offerte qualsiasi
ripetizione della procedura di aggiudicazione € quantomeno potenziamente in grado di
procurare al committente offerte piu vantaggiose.

E.33

Il committente ha annullato il concorso per tre ordini di motivi. Innanzitutto per mancanza
di offerte valide, secondariamente perché | e stesse offerte sarebbero ormai scadute e, infine,



siccome laresponsabilita del progetto € passatain mano allaRTTL SA.

E.34

Come sopra esposto, I'offerta del ricorrente e stata esclusa a giusto titolo. Esso non sostiene
che le altre offerte, parimenti estromesse dalla gara, dovessero essere ritenute valide. Di
conseguenza, € dato un evidente motivo di annullamento del concorso. L'interruzione della
procedura e in ogni caso giustificata anche per un'altra ragione. Dalla documentazione agli
atti risulta che l'opera € in parte finanziata dalla Confederazione, la quale ha concluso con la
FLP, societa costruttrice, una convenzione di attuazione ai sensi degli art. 48e seg. della
legge sulle ferrovie del 20 dicembre 1957 (LFerr; RS 742.101). Nel settembre 2023,
I'Ufficio federale del trasporti ha verificato sela FLP fosse in grado di assumersi la
responsabilitadel progetto in qualitadi costruttrice, giungendo alla conclusione che essa
non disponeva delle risorse e competenze specialistiche necessarie. L'autorita ha pure
rilevato che l'intenzione della FLP di trasferire a Cantone, mediante convenzione, la
responsabilita per quanto possibile totale per I'attuazione dell'intero progetto erain
contrasto con gli art. 48e e 48f LFerr, in combinato disposto con I'art. 33 dell'ordinanza
sulle concessioni, sulla pianificazione e sul finanziamento dell'infrastruttura ferroviaria del
14 ottobre 2015 (OCPF; RS 742.120). Infatti, la responsabilita globale nei confronti della
Confederazione avrebbe dovuto restare in capo allaFLP, in qualitadi impresaferroviaria
concessionaria. Una simile delega, ha soggiunto il predetto Ufficio, avrebbe comportato un
problematico accumulo di ruoli per il Cantone, contemporaneamente responsabile globale,
committente e appaltatore generale. Esso ha pertanto raccomandato alla FLP di valutare
forme di collaborazione alternative con lo Stato, cosi darispettare le prescrizioni legali, ad
esempio fondare una societa costruttrice comune incaricata di concludere la convenzione di
attuazione con la Confederazione al posto dellaFLP e di assumers formamente la
responsabilita globale del progetto (cfr. rapporto di verificadella Revisione UFT prodotto
dal ricorrente sub doc. N). Conformandosi atali indicazioni, la FLP ha costituito laRTTL
SA, avente quale scopo la progettazione e la costruzione dellarete Tram-treno del
Luganese. E stata pure annullatala convenzione tralaFLP eil Cantone. In queste
circostanze, ladecisione di annullare il concorso appare fondata su un motivo oggettivo che
consiste, di fatto, nell'abbandono del progetto. Tanto pit chelaRTTL SA ha espressamente
indicato che assumendosi |a responsabilita dello stesso intende impostare il bando di
€oNCcorso ex novo , a seconda delle proprie esigenze. Gia per questi motivi, I'annullamento
del concorso e sostenibile, senza che occorra esaminare se le offerte fossero scadute.

E. 4
Il ricorso va quindi respinto nella misura della suaricevibilita

E.5

L'emanazione del presente giudizio rende superflual'evasione della domanda cautelare
formulata dall'insorgente.

E.6

Latassadi giustizia é posta a carico delle ditte formanti il Consorzio ricorrente, secondo
soccombenza (art. 47 cpv. 1 LPAmm). Non s assegnano ripetibili (art. 49 cpv. 1 LPAmm).
Per questi motivi, decide: 1. Nellamisurain cui ericevibile, il ricorso érespinto . 2. La
tassadi giustiziadi fr. 10'000.-, gia anticipata dai membri del Consorzio, rimane aloro
carico. Non s assegnano ripetibili. 3. Contro la presente decisione é dato ricorso in materia
di diritto pubblico a Tribunale federale aLosanna entro il termine di 30 giorni dalla sua



notificazione (art. 82 segg. dellalegge sul Tribunale federale del 17 giugno 2005; LTF; RS
173.110) nei limiti ealle condizioni di cui al'art. 83 lett. f LTF. 4. Intimazione a: Per il
Tribunale cantonale amministrativo La presidente La
cancelliera
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