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R-DCA-376-2007

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA.  División de Contratación Administrativa San José, a las ocho  horas del cinco  de setiembre  del dos mil  siete.-----------------

Recursos de objeción interpuestos por Desechos Clasificados DECLASA S.A., Servicios de Recolección y Limpieza Villa S.A. y Empresas Berthier Ebi de Costa Rica S.A., en contra del cartel, de la Licitación Pública N°2007LN-000001-2007 , promovida por la Municipalidad de Tibás  para la  “recolección, transporte, disposición final y tratamiento de los desechos sólidos ordinarios, residenciales, comerciales del Cantón de Tibás”.----------------------------------------------

I.-POR CUANTO: Las firmas Desechos Clasificados DECLASA S.A.,Servicios de Recolección y Limpieza Villa S.A. . y Empresas Berthier Ebi de Costa Rica S.A   interpusieron   recursos de objeción en contra del cartel de la Licitación Pública N°2007LN-000001-2007  para la  “recolección, transporte, disposición final y tratamiento de los desechos sólidos ordinarios, residenciales, comerciales del Cantón de Tibás”.------------------------------------------------------------- II. POR CUANTO: Mediante  auto de las quince horas treinta minutos del 23 de agosto de 2007, se concedió audiencia especial a la Administración con el objeto de que se refiriera por escrito a los argumentos de las objetantes y remitiera una copia fiel del cartel. Asimismo mediante auto de las catorce horas con cuarenta minutos del 24 de agosto de 2007 se dio audiencia especial y acumulación del recurso interpuesto por las Empresas Berthier EBI de Costa Rica S.A.----------------

III. POR CUANTO:  La Administración  respondió las  audiencias el 29 de agosto de 2007.---------
IV.-SOBRE EL FONDO:  En forma reiterada este Despacho ha indicado que el recurso de objeción ha sido dispuesto en nuestro ordenamiento como el remedio para remover obstáculos injustificados o arbitrarios a la libertad de participación, en aras de respetar los principios de libre concurrencia e igualdad de trato. Así, los potenciales oferentes coadyuvan con la Administración en la formulación y depuración del pliego de condiciones. Este recurso demanda que el inconforme señale en forma expresa y razonada en qué consiste la arbitrariedad de la Administración, es decir, debe demostrar la falta de fundamento técnico o jurídico de la cláusula, con miras a llenar las expectativas de la Administración.  En el caso del recurso interpuesto por Desechos Clasificados DECLASA S.A. se dijo: 1) Objeto total, total puede ser ofertado en líneas: El objetante: Que el cartel dispuso como objeto la recolección, transporte, tratamiento y disposición final de desechos sólidos, actividad que puede verse en dos etapas. Adjudicar en forma conjunta no permite la participación de Declasa S.A, pues solo se dedica a la recolección y transporte; además habría solo dos empresas participantes pues son las que tienen disposición de desechos sólidos. Petitoria: Que los servicios se contraten en dos procedimientos separados. La Administración:  No acepta el recurso. La idea del concurso es integrar el servicio. Se quiere garantizar el servicio, dados especialmente los problemas que se han presentado en el cantón. Criterio para resolver: Se acepta el recurso. Consideramos que tal como lo ha sostenido este Despacho, según resolución citada por la misma Administración, efectivamente no encontramos fundamento para que el servicio tenga que ser adjudicado en forma integral, sobre todo estando conscientes que hay varias empresas que pueden prestar el servicio de recolección y transporte, mientras que las menos pueden ofrecer los cuatro rubros, sea tratamiento y disposición de desechos sólidos. Por lo tanto debe aceptarse la adjudicación parcial dividida como propone el objetante. Esto no quiere decir que no pueda la Administración adjudicar en forma conjunta, sobre todo si el oferente emplea alguna propuesta, y esto podría presentarse como una oferta alternativa. 2) Cotización por todos los rubros: El objetante: Que se pide que la oferta económica sea conjunta, por todos los rubros. En base a la propuesta anterior (punto primero del recurso), se pide que la oferta sea en forma separada por rubro. La Administración:  Da la razón al objetante y apunta que se deberá cotizar de la siguiente manera: a) Costo por tonelada de recolección, transporte, disposición y tratamiento de desechos ordinarios; b) costo por tonelada de recolección, transporte, disposición y tratamiento de desechos no tradicionales c) costo por tonelada de tratamiento de los desechos ordinarios d) Costo por tonelada de tratamiento de los desechos tradicionales. Criterio para resolver: Se acepta el recurso. La Administración acepta cambiar la redacción de la cláusula pero siempre desde el mismo giro  de su propuesta. No queda claro por qué  acepta una separación para el costo por tonelada de tratamiento tanto de desechos ordinarios como tradicionales, si su propuesta es que se ofrezca el objeto en forma total.  En todo caso, dado que aceptamos el punto primero de este recurso, la oferta económica se deberá hacer tomando en cuenta las líneas por separado. 3) y 4)  Camiones recolectores con no más de 4.000 horas de uso. Flota vehicular no más de 4.000 horas uso - El objetante: Que en el capítulo II, Especificaciones Técnicas, cláusula 4. Recolección y Transporte. Se pide que los camiones recolectores no tengan más de 4.000 horas de uso, esto beneficia a la empresa WPP que es la única que dispone de camiones nuevos 2007. Además este tipo de maquinaria no tiene horímetro (como alguna maquinaria estacionaria o mueve tierra) sino que tienen odómetro y su mantenimiento se basa en ello; lo usual es calificarlos por “modelo” en una tabla ponderativa. Que en la cláusula 9. Especificaciones técnicas obligatorias se dispone que la flota vehicular no tenga mas de 4.000 horas uso, lo cual no consideramos  procedente La Administración:  No acepta el recurso en este punto. Sostiene que no se quiere favorecer a una firma en particular, sino que la Administración no se puede permitir  que en caso de un desperfecto mecánico no se garantice el servicio.  Las especificaciones han sido diseñadas por los técnicos de la municipalidad, otros tecnicismos dependen de las instituciones a que corresponde, como el Ministerio de Salud. Criterio para resolver: Se acepta el recurso en los dos puntos. Efectivamente no encontramos fundamento legal, y no se demostró ninguno técnico para pedir una maquinaria y flotilla vehicular con ese número de horas trabajo. No ha quedado probada que una maquinaria con más horas de uso, dé menos rendimiento; tampoco se propone cómo se probará las horas trabajo de cada maquinaria/ vehículo, ni cómo lo verificaría la Administración dado que, como bien lo señala el objetante, lo que poseen es odómetro, y no horímetro. Además no se demuestra cómo maquinaria con ese  número de horas de trabajo, si es que se pudiera probar, pueda garantizar un mejor resultado, que maquinaria o vehículos con más horas. 5) Valoración y comparación de ofertas. (capítulo III).- El objetante: Se objeta en primer lugar el precio, pues conglomera los cuatro factores antes mencionados, y que han sido objetados en los puntos precedentes. Se objeta el que el oferente deba cumplir una serie de factores que arrojan un 85% en la calificación. A) Equipo de recolección disponible para empezar el servicio. Se premia con mayor puntaje al oferente que posea más camiones, sin lógica, pues lo importante es que tenga un número necesario para satisfacer las necesidades de la Municipalidad de Tibás, y no camiones de sobra que no agregan valor al negocio y que discriminan a empresas pequeñas. En la fórmula queda claro que se favorece a la empresa que tenga más de 30 camiones. La Administración:  La idea es que se garantice un servicio eficiente, y prever un riesgo inherente en la prestación del servicio. B) Indicador financiero: El objetante: Se mide solo el número de activos financieros y no su desempeño. Esto favorece a las compañías con relleno sanitario, pues tienen más activos. Se pide que se elimine la evaluación financiera y se establezca los índices o razones financieras de cumplimiento básico para concursar. La evaluación financiera y económica está siendo subjetiva, pues no se dice cuáles períodos fiscales se considerarán en el estudio, metodología de acuerdo a parámetros de rentabilidad,  apalancamiento, liquidez, etc.  Se basa en presentación de referencias bancarias, las cuales dependen de la estructura de capital y apalancamiento financiero. El oferente que no califique será prevenido para una eventual descalificación  y posible sanción.  Se solicita se establezca la metodología de evaluación financiera de las empresas oferentes en forma objetiva. La Administración: Lo que se pretende es buscar la condición financiera de la empresa en razón de sus activos, que son la razón misma de la contratación.  C) Grupo profesional para enfrentar el servicio. El objetante: Número de profesionales.- Se premia a la empresa que tenga mayor número de profesionales, sin estar esto directamente relacionado con el servicio, es indiscriminado. Esto favorece a empresas con relleno sanitario que tienen más profesionales. La Administración: El servicio que la empresa pueda dar está íntimamente relacionado con la capacidad profesional de sus funcionarios o empleados, de ahí que se pretenda puntuar a las empresas con más profesionales con indicación del grado académico y experiencia. D) Grupo operativo capacitado para enfrentar el servicio, número de empleados disponibles. El objetante: La cantidad de operarios debe estar ligado al servicio de la municipalidad, pues no tienen sentido premiar al que ofrezca más personal si esto no se va a utilizar. A pesar de que el cartel solicita precios unitarios, la fórmula matemática anterior incluye el precio total. Además en el cartel deberá pedirse la cantidad anual de desechos sólidos que deben recolectarse, (deshechos ordinarios y no tradicionales), para poder cuantificar el contrato, asignar los recursos operativos y financieros,  y determinar la garantía de participación). La Administración: Es en este grupo donde se fortalece el servicio de la empresa. Criterio para resolver: Se acepta el recurso de la forma que se expone. En primer término en el capítulo III de “Valoración y comparación de ofertas”  el precio es el único ítem a valorar, después de haber cumplido al menos un 85% de otros requisitos que suman un 100%, los que sería un requisito de admisibilidad. En cuanto a este punto, en primer lugar, consideramos que no debe ser un precio total, pues como lo dijimos en el aparte 1 y 2 de este recurso, debe ofertarse en forma separada, el transporte y recolección;  y disposición y tratamiento y  solo como una oferta alternativa se hará en forma total con un precio acorde a este tipo de ofertas,  a las empresas que puedan así ofrecerlo. Por otra parte, de los factores que se puntúan con un 100% y de los cuales hay que obtener al menos un 85% para poder concursar, debemos acotar que no consideramos procedente este requisito de admisibilidad, en la forma en que está dispuesto. En primer término, punto a), no encontramos fundamento de ninguna índole, para puntuar a la empresa que tenga más vehículos, y en esto coincidimos con el objetante, ya que se debe pedir que la empresa cumpla con un número mínimo de recolectores y vehículos, pero justificando que ese número es el necesario para cumplir con las obligaciones que demanda el servicio en la Municipalidad de Tibás.  A partir de ello, si se quisiera y se decidiera puntuar otros factores además del precio, entonces se podrían reconocer algunos puntos, a la empresa con más vehículos, pero no como un requisito de admisibilidad. Debemos recordar a esa Municipalidad, que cuando se conceden puntos como un “preferible”, este puntaje no puede ser excesivo como para definir el proceso licitatorio. En relación con el punto b antes mencionado, no consideramos procedente medir el factor financiero por el número de activos, pues lleva razón el objetante en que las compañías con botadero pueden presentar mayor número de activos, creando esto una desigualdad innecesaria, máxime que es un requisito valorado para  admisibilidad; por lo que la razón financiera deberá ser amplia y objetiva con el fin perseguido, que es que la empresa pueda cumplir con el posible contrato que se le adjudique. En relación con el punto c) no es de recibo que se  puntúe, para luego sumar como un requisito de admisibilidad, el mayor número de profesionales de la empresa, pues no queda demostrado la relación directa que esto tenga  con el servicio a  prestar, lo que se debe asegurar la Administración es que tenga el número suficiente de servidores aptos para el servicio  a prestar.  En relación con el punto d y final, dado la resolución al punto primero de este recurso, en donde se aceptó que se pueda ofertar y adjudicar en forma parcial, no podría la Administración puntuar el mayor número de empleados disponible, pues podría adjudicarse en forma parcial, así que nuevamente lo que se debe pedir como requisito de admisibilidad es un  número de funcionarios mínimo que garanticen la prestación del servicio, y eventualmente puntuar los que estén por encima del mínimo necesario, pero eso solo como un factor “ preferible” y si fuera que la Administración puede justificar una ganancia en este exceso.  Recurso interpuesto por Servicios de recolección y limpieza Villa S.A. 1) Camiones de la flota vehicular. El objetante: Que el cartel pondera que los camiones de la flota vehicular no deben tener más de 4000 horas de uso. Lo importante no son las horas, sino que se tenga las condiciones técnicas óptimas para prestar los servicios. Petitoria. Se anule esta cláusula. La Administración: No acepta el recurso. Que se pide ese número de horas pues es para garantizar el servicio y por el deber de probidad para con los habitantes del cantón. Criterio para resolver: Se acepta el recurso en este punto. En primer lugar, todo parece indicar que esa Municipalidad, por error, contestó este recurso mezclado sus justificaciones con los alegatos de la empresa Berthier Ebi, no obstante, por estar este punto contestado anteriormente en el presente recurso y, haberse reiterado por los tres objetantes, nuestra posición ya fue expresada en el punto 3 y 4  del recurso de Declasa S.A., y en ese sentido reiteramos que no hay fundamento ni legal ni técnico que demuestre la procedencia de esta exigencia. 2) Valoración y comparación de ofertas. El objetante: Que se asignan 10 puntos si la cantidad de recolectores son menos de 10 camiones, y va subiendo progresivamente hasta apuntar que de 30 o más se asignan 100 puntos. En este sentido Villa S.A. cuenta con  8 camiones recolectores de desechos, debidamente equipados y con permisos. Los parámetros usados indudablemente limitan la participación en igualdad de condiciones; pues si bien la compañía que presta el servicio debe tener una flotilla suficiente incluso para respaldar una eventualidad, no es común poder ofrecer tantos camiones para tener todo el puntaje. Petitoria: se modifique el sistema de acuerdo a parámetros de libre competencia.  La Administración: No acepta el recurso. La razón de puntuar al que ofrezca mayor número de camiones, es para  que se garantice un servicio eficiente cuando por alguna falla mecánica no se pueda contar con un camión de la  flotilla de recolección y transporte de desechos sólidos. Criterio para resolver: Se acepta el recurso. Consideramos, como se estipuló en el punto 5 A del recurso de Declasa S.A., que no es procedente puntuar, para efectos de admisibilidad, y dar más oportunidad a la empresa con más camiones disponibles. Esto por cuanto, como se dijo supra, lo importante es pedir el número de camiones que necesita el cantón de Tibás para dar el servicio apropiado, y no puntuar el exceso, el cual en todo caso, se pide con disponibilidad para empezar el servicio de inmediato.  Lo anterior no implica que si no son necesarios treinta o más camiones para dar el servicio en Tibás, la  empresa los vaya a tener siempre a disposición, con lo que tampoco se garantiza que no se atrase el servicio de darse alguna falla mecánica. Por lo tanto, puede la municipalidad pedir el número requerido, y premiar con puntaje de “preferible”al oferente que garantice camiones de más, que sirvan de respaldo por cualquier eventualidad, que es el enfoque que le da la Administración a la respuesta, pero que no es lo que el cartel pidió. Por lo tanto es improcedente esta calificación, y solo sería procedente como un “preferible”, si se diera una tabla de evaluación con más factores que el precio. El recurso de Empresas Berthier Ebi de  Costa Rica S.A.  1) Plazo mínimo para recibir ofertas: El objetante: Que se dio un plazo de diez días para recibir ofertas, cuando en realidad debió ser un plazo de 15 días( artículo 42 de la Ley). Petitoria: Ampliar el plazo de recepción de ofertas. La Administración: Se acepta el recurso y se amplía el plazo. Criterio para resolver: Como se apuntó en el auto de audiencia, de acuerdo al artículo 42 de la Ley de Contratación Administrativa, el plazo dado era improcedente, además de que el plazo se llamó a ampliarse en vista de estos recursos presentados. 2) Presupuesto y división en rubros: Punto 4 presupuesto: El objetante: Se indique si la partida presupuestaria de la Municipalidad establece en forma separada lo relacionado con el servicio de recolección, transporte disposición final (¢8.500.000,00) y el servicio de tratamiento (¢6.840.000,00) La base da pie a que los oferentes se limiten o sobrepasen del costo real. Se diga cuál es el presupuesto. Además como se ve está mal separado pues Tratamiento y disposición debe ir unidos, y debe aclararse respecto al monto de los ¢8.500.000,00, cuánto corresponde a la disposición de desechos. Además se considera que los rubros se deberían de separar en dos líneas: servicio de recolección y transporte; y servicio de tratamiento y disposición final de desechos sólidos.  La Administración: No se acepta el recurso. Que el cálculo del monto total de la contratación se puede hacer  con una operación matemática, de acuerdo a los precios que da el cartel. No se acepta la separación en líneas, pues el objetivo de la Municipalidad es dar un servicio de primera en tiempo y forma.  Criterio para resolver. Se acepta el recurso en el sentido que se señala. Consideramos que de acuerdo con el punto 1 y 2 del recurso de Declasa S.A., este Despacho considera que al proponerse la cotización en dos líneas separadas, y en consecuencia admitir la adjudicación parcial, los precios deben establecerse de acuerdo a esta directriz dada. Además consideramos que el objetante no se refería al monto total de la contratación, sino al porcentaje o monto asignado a cada  rubro o línea. Como hicimos mención en los puntos mencionados, la Administración deberá separar en dos líneas tal como lo solicitan los recurrentes y como se estipuló en el recurso de Declasa S.A. 3) De las multas y sanciones: El objetante: Punto 6 capítulo I de las multas y sanciones en caso de incumplimiento, solo están dirigidas a recolección y transporte y no a los otros rubros. La Administración: No se acepta el recurso. Se establecen multas solo para la recolección y transporte de desechos sólidos, en el entendido de que es para preservar la salud pública. El tratamiento y disposición final es del resorte del proveedor y es el Ministerio de Salud quien fija esos parámetros. Criterio parar resolver: No se acepta el recurso. El objetante no dice en qué lo afecta la medida y no dice cuál es la conveniencia de ampliar las multas a todas las líneas. Sin embargo de la letra del cartel, consideramos que el punto 6) “de multas y sanciones”, hace alusión también a la cláusula penal, pero parece que la redacción considera indistintamente ambas figuras. Por lo tanto puede reconsiderarse la redacción a la luz de las disposiciones de los artículos 47 y siguientes del Reglamento a la Ley de Contratación Administrativa.  4) Cotizaciones. El objetante: Capítulo I punto 9 se establecen las condiciones para cotizar. El desglose que da el cartel no es el adecuado, sino que lo lógico sería por líneas separadas a) costo por tonelada métrica recolectada y transportada b) costo por tonelada métrica tratada y dispuesta. Asimismo debe indicarse si se permiten ofertas en conjunto o en consorcio. La Administración: No se acepta el recurso. La misma respuesta al punto 2 de este recurso. Criterio para resolver: Se acepta el recurso, según lo estipulado en los puntos 1 y 2 del recurso de Declasa S.A. y de este mismo recurso en el punto 2.  5) De la Adjudicación El objetante: Punto 16 capítulo I debe indicarse que la adjudicación puede ser parcial o total es decir a) recolección y transporte b) tratamiento y disposición final.  O bien oferentes en ambas líneas. La Administración: No se acepta el recurso. Misma respuesta al punto dos de este recurso. Criterio para resolver: Se acepta el recurso. Ver respuesta al punto 1y2 del recurso de Declasa S.A., y al punto 2 de este recurso. 6) De la recolección y transporte. El objetante: Capítulo II Especificaciones Técnicas. Punto 4. Establece una limitante que viola el principio de transparencia al indicar que “los vehículos al iniciar el contrato no podrán tener más de 4.000 horas de uso y cada año deberá el adjudicatario presentar certificación del estado de la flotilla” Esto está obligando a vehículos casi nuevos y va a beneficiar a la empresa que los tiene. La Administración: No se acepta el recursos. No es cierto que se quiera beneficiar a ninguna empresa en particular. Lo que se pretende es dar el mejor servicio posible. Criterio para resolver: Se acepta el recurso. Ya se dio respuesta a este punto, objetado reiteradamente en los tres recursos presentados, y en este sentido véase la respuesta en puntos 3 y 4 de Declasa S.A. y 1 del recurso de Servicio de recolección y limpieza Villa S.A.  7) Especificaciones Técnicas obligatorias. El objetante: Capítulo 2 punto 9: Se exigen tres requisitos solo para recolección y transporte, y no se exige para tratamiento y disposición final de desechos sólidos. Se deben exigir para todos y aspectos relevantes, ya que los que se exigen no lo son. La Administración: No se acepta el recurso. Las especificaciones han sido diseñadas por técnicos de la municipalidad. En cuanto a que también se deben dar disposiciones técnicas para el tratamiento y disposición, esto le corresponde a otros entes como el de salud. Criterio para resolver: Se acepta parcialmente el recurso. Revisado el cartel, comprobamos por ejemplo que la primera disposición técnica es improcedente, pues se refiere nuevamente a que la flotilla vehicular no puede tener más de 4000 horas de uso, aspecto al que ya nos hemos referido reiteradamente, y en consecuencia debe ser suprimido. En cuanto a contar con un manual de operaciones, lo consideramos conveniente. La rotulación del vehículo, si bien no es algo que incida en el funcionamiento de los vehículos, el objetante no justificó su oposición. En cuanto a generalizar especificaciones técnicas para el tratamiento y disposición, no se mencionan a cuáles se refiere ni la necesidad de dicha imposición, por lo que eso deberá nuevamente valorarlo la Administración, dado que la línea será separada. 8) Valoración y comparación de ofertas: El objetante: Capítulo III. La tabla de valoración es superficial. No se le da valor al tratamiento y disposición final de desechos sólidos, lo cual  es cuestionable, por su ligamen con la salud pública y el ambiente. Se deben cumplir ciertos requisitos como técnicos y operacionales que garanticen la calidad del servicio, vida útil, patente comercial, permiso sanitario, que sea propiedad de la empresa, que cuente con planta de tratamiento de lixiviados en el sitio del Relleno Sanitario, reportes operacionales, etc. Los factores de evaluación 4 y 5 no son factores preponderantes para calificar y comparar ofertas y se podrían considerar como coincidentes (N° de profesionales y grupo operativo para enfrentar el servicio, grupo profesional para enfrentar el servicio,  N° de empleados disponibles...) La Administración: No acepta el recurso en este punto. Que la objeción se basa en argumentos superficiales. En cuanto al puntaje que se pretende dar al tratamiento y disposición final de desechos sólidos, no  corresponde a la Administración licitante sino a entes como el Ministerio de Salud, legislar sobre las disposiciones que los rigen.   Criterio para resolver: Se acepta el recurso en la forma que se expone. La tabla de valoración ya fue discutida en los dos recursos anteriores, en el de Declasa S.A: punto 5 y en el de  Servicios de recolección y limpieza Villa S.A. en el punto 2, quedando claro para este Despacho que dicha tabla debe sufrir las modificaciones indicadas. En cuanto al punto específico de la que será la línea dos, sea tratamiento y disposición de desechos sólidos, no fundamenta  su petición el recurrente, por lo que la Administración valorará si procede algún cambio en este aspecto, las otras correcciones, reiteramos ya estaban indicadas.---------------------------------------------------------------------------------       

POR TANTO:

De conformidad con lo expuesto y con fundamento en lo que disponen los artículos 182, 183 y 184 de la Constitución Política;  1, 4, 8, 10, 17, 28, 34 y 37.3. de la Ley Orgánica de la Contraloría  General de la República, Nº 7428 del 7 de setiembre de 1994; 1, 81, 82 y 83 de la Ley de Contratación Administrativa, 1, 60 ,170 y 172 del Reglamento a la Ley de Contratación Administrativa se resuelve:  SE RESUELVE: DECLARAR CON LUGAR  los  recursos de objeción interpuestos por Desechos Clasificados DECLASA S.A., y  Servicios de Recolección y Limpieza Villa S.A. y DECLARAR PARCIALMENTE CON LUGAR el recurso interpuesto por Empresas Berthier Ebi de Costa Rica S.A.,  en contra del cartel de la Licitación Pública N°2007LN-000001-2007 , promovida por la Municipalidad de Tibás   para la “recolección, transporte, disposición final y tratamiento de los desechos sólidos ordinarios, residenciales, comerciales del Cantón de Tibás”  -----------------------------------------------------------------------------

NOTIFIQUESE.--------------------------------------------------------------------------------------------------

Lic. Allan Ugalde Rojas.


Licda. Berta María Chaves Abarca

               Gerente Asociado 
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