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R-DCA-542-2007

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. División de Contratación Administrativa. San José, a las ocho  horas del  veintiocho de noviembre del dos mil siete. ----------
Recursos de objeción interpuestos por las empresas TTI Telecom de Costa Rica S.A. y Datatell Tres Mil de Costa Rica S.A., en contra del cartel de la Licitación Pública No. 2007LI-000042-PROV, promovida por el Instituto  Costarricense de Electricidad para la adquisición de una solución integrada para la gestión de los servicios y recursos, para la prestación de servicios de telecomunicaciones. ----------------------------------------------------------------------------------------------
I. POR CUANTO: Los recursos interpuestos por las empresas TTI Telecom de Costa Rica S.A. y Datatell Tres Mil de Costa Rica S.A. se presentaron ante esta Contraloría General  a las 13:23 horas del 5 de noviembre del 2007 y a las 15:28 horas del 14 de noviembre del 2007, respectivamente. (vid. folios A-1 y A-7 del expediente de objeción) -----------------------------------------------------------
II. POR CUANTO: Esta División confirió audiencia especial al Instituto Costarricense de Electricidad con el objeto de que se refiriera por escrito a los argumentos de las objetantes, y remitiera una copia fiel del cartel de la presente licitación. (vid. folios E-1 y E-2 del expediente de objeción) ------------------------------------------------------------------------------------------------------------
III. POR CUANTO: El Departamento de Proveeduría del Instituto Costarricense de Electricidad, mediante los oficios No.5221.1964.2007 del 9 de noviembre y No. 5221.2022.2007 del 20 de noviembre del 2007, atendió esa audiencia especial. (vid. folios B-1 y B-11 del expediente de objeción). ----------------------------------------------------------------------------------------------------------
IV. SOBRE EL FONDO: A) Recurso de objeción de TTI Telecom de Costa Rica S.A : 1) Punto 2.16.2.1 del cartel: El recurrente alega que en el punto 2.16.2.1 del cartel se establece el requerimiento de aportar cinco referencias de compañías de telecomunicaciones en donde se hayan implementado soluciones como las propuestas por cada oferente, lo cual no es común  ni usual en el mundo entero. Que estos requerimientos favorecen a las grandes compañías multinacionales como GBM, que quizá son las únicas que pueden obtener esas referencias. Que convendría más requerir referencias de clientes que cuenten con más o menos la misma cantidad de clientes que tiene el ICE y un portafolios de servicios similar al ICE. Por su parte, la Administración licitante manifiesta que los elementos recurridos corresponden al cartel original y no a las modificaciones, por lo cual solicita que se rechace el recurso de objeción planteado. Criterio para resolver: El artículo 81 de la Ley de Contratación Administrativa establece que contra el cartel de la licitación pública, o el pliego de condiciones de la licitación por registro, procede el recurso de objeción ante la Contraloría General de la República “...dentro del primer tercio del plazo para presentar ofertas...”, lo cual reitera el artículo 170 del Reglamento a la citada ley. Ello implica que la oportunidad de los posibles oferentes para reclamar contra las disposiciones cartelarias se presenta dentro del primer tercio del plazo que corrió entre el día siguiente de la primera publicación del cartel y el día señalado para la recepción de ofertas correspondiente en aquel momento. El único supuesto en el que esa oportunidad se repite es en el caso en que se realizan modificaciones al cartel, de modo que al darse cambios en las disposiciones cartelarias –cambios que evidentemente alteran el cartel original- los interesados tienen derecho a objetar esas modificaciones si estiman que perjudican alguno de sus derechos. En este sentido, el artículo 171 del Reglamento establece que “Contra las modificaciones o adiciones del cartel, podrá interponerse recurso de objeción dentro del primer tercio del plazo que medie entre la publicación o comunicación de la variante del cartel y la fecha señalada para recibir ofertas. Cuando la modificación consista únicamente en la prórroga del plazo para presentar ofertas, el plazo para objetar se obtendrá de la sumatoria del plazo inicial más el plazo de la prórroga.” Entonces, cuando se realizan modificaciones al pliego cartelario, el plazo para objetar se abre nuevamente pero sólo en cuanto a la posibilidad de objetar las modificaciones realizadas, no así con respecto a las cláusulas originales de las cuales se entiende que la posibilidad para objetar ya ha precuido. Explicado lo anterior, se observa que en el caso bajo análisis la Administración publicó en La Gaceta No. 176 del 13 de setiembre del 2007 la invitación a participar en el concurso, y posteriormente publicó la Modificación No.1 y Prórroga No.1 en La Gaceta No. 210 del 1 de noviembre del 2007. Entonces, el plazo para objetar la primera versión del cartel venció el 1 de octubre del 2007, y el plazo para objetar las modificaciones realizadas posteriormente venció el 14 de noviembre del 2007. Tomando en consideración que el recurso de objeción fue presentado el 5 de noviembre del 2007, y en aplicación de los principios de seguridad jurídica y de preclusión, es claro que –en este momento- la posibilidad de objetar lo es únicamente contra las modificaciones realizadas al cartel, sea las realizadas mediante la Modificación No.1, mientras que sobre las demás cláusulas el plazo para objetar ya ha vencido y por ende dicha posibilidad ya se encuentra precluída. Ello, en virtud de los principios de seguridad jurídica, de legalidad y preclusión procesal. Ahora bien, revisadas las modificaciones al cartel se observa que con ellas no se modificó la cláusula 2.16.2.1 ahora objetada, sino que tal disposición que ya estaba contemplada en la versión original del cartel, tal y como lo manifiesta la Administración licitante. En consecuencia, lo procedente es declarar la preclusión de la objeción y rechazar de plano por extemporáneo el recurso en este aspecto. ----------------------------------------------------------------------
2. Puntos 2.16.2.1 del cartel, inciso b): El recurrente alega que resulta violatorio del principio de razonabilidad y limitativo a la oportunidad de participación en igualdad de oportunidades, el solicitar en el punto 2.16.2.1 inciso b) del cartel que se acredite referencias de clientes que sean de tres países distintos, puesto que no existe relación alguna con la cantidad de países con la capacidad de los operadores que podrían brindar las referencias. Por su parte, la Administración licitante manifiesta que los elementos recurridos corresponden al cartel original y no a las modificaciones, por lo cual solicita que se rechace el recurso de objeción planteado. Criterio para resolver: Reiteramos aquí lo ya explicado en el punto anterior, en el sentido de que en aplicación de los principios de seguridad jurídica, legalidad y preclusión procesal, en este momento la posibilidad  de objetar lo es únicamente contra las modificaciones realizadas al cartel, mientras que sobre las demás cláusulas el plazo para objetar ya ha vencido y por ende, dicha posibilidad ya se encuentra precluida. En el tanto el punto  2.16.2.1 inciso b) del cartel no fue modificado sino que lo objetado ya se encontraba en la versión original, lo procedente es declarar la preclusión de la objeción y rechazar de plano por extemporáneo el recurso en este aspecto. -------------------------------------------
3. Puntos 2.16.3 y 2.16.4 del cartel: El recurrente alega que las mismas restricciones mencionadas anteriormente se incluyen en las cláusulas 2.16.3 y 2.16.4 del cartel, por lo que solicita se ordene la racionalización de las mismas. Por su parte, la Administración licitante manifiesta que los elementos recurridos corresponden al cartel original y no a las modificaciones, por lo cual solicita que se rechace el recurso de objeción planteado. Criterio para resolver: Reiteramos aquí lo ya indicado, en el sentido de que en aplicación de los principios de seguridad jurídica, legalidad y preclusión procesal, en este momento la posibilidad  de objetar  lo es únicamente contra las modificaciones realizadas al cartel, mientras que sobre las demás cláusulas el plazo para objetar ya ha vencido y por ende, dicha posibilidad ya se encuentra precluida. En el tanto los puntos  2.16.3 y 2.16.4 del cartel no fueron modificados sino que lo objetado ya se encontraba en la versión original, lo procedente es declarar la preclusión de la objeción y rechazar de plano por extemporáneo el recurso en este aspecto. -------------------------------------------------------------------------------------------
4. Punto 3.2.9 del cartel: El recurrente alega que el párrafo 3.2.9 resulta inconsistente con el punto 3.2.8, ya que en ese párrafo se pide que la responsabilidad del ciclo de vida del proceso sea del oferente y no del sistema BPM. Que no existe información suficiente sobre el sistema BPM del ICE razón por la cual el pliego carece de los elementos necesarios para que todos los oferentes dispongan de uniformidad de criterios o conceptos para poder proponer ofertas que sean evaluadas en igualdad de condiciones. Por su parte, la Administración licitante manifiesta que los elementos recurridos corresponden al cartel original y no a las modificaciones, por lo cual solicita que se rechace el recurso de objeción planteado. Criterio para resolver: Reiteramos aquí lo ya indicado en el sentido de que en aplicación de los principios de seguridad jurídica, legalidad y preclusión procesal, en este momento la posibilidad  de objetar  lo es únicamente contra las modificaciones realizadas al cartel, mientras que sobre las demás cláusulas el plazo para objetar ya ha vencido y por ende, dicha posibilidad ya se encuentra precluida. En el tanto el punto  3.2.9  del cartel no fue modificado sino que lo objetado ya se encontraba en la versión original, lo procedente es declarar la preclusión de la objeción y rechazar de plano por extemporáneo el recurso en este aspecto. -----------
5. Punto 3.8.3.11, a. xii del cartel: El recurrente alega que en dicho punto el cartel no especifica que el sistema a ofertar debe incluir un interfaz con el sistema Netrac que actualmente es el sistema principal de gerencia de redes utilizado en el centro de gestión de red del ICE. Que este sistema tampoco está enlistado en el Anexo 4.7 que describe las aplicaciones del ICE que deberán interactuar con la solución y que evidentemente resultan incompletas. Que lo anterior implica que los oferentes que desconozcan de la existencia de esta funcionalidad cotizarán su propio sistema principal  de gerencia de redes, cuyo costo es alto, y con el inconveniente de que ello ocasionaría una duplicidad de estos sistemas en el ICE. Por su parte, la Administración licitante manifiesta que los elementos recurridos corresponden al cartel original y no a las modificaciones, por lo cual solicita que se rechace el recurso de objeción planteado. Criterio para resolver: Reiteramos aquí lo ya explicado, en el sentido de que en aplicación de los principios de seguridad jurídica, legalidad y preclusión procesal, en este momento la posibilidad  de objetar  lo es únicamente contra las modificaciones realizadas al cartel, mientras que sobre las demás cláusulas el plazo para objetar ya ha vencido y por ende, dicha posibilidad ya se encuentra precluida. En el tanto el punto  3.8.3.11 a.xii  del cartel no fue modificado sino que lo objetado ya se encontraba en la versión original, lo procedente es declarar la preclusión de la objeción y rechazar de plano por extemporáneo el recurso en este aspecto. ---------------------------------------------------------------------------------------------------

6. Anexo 6 del cartel: El recurrente alega que la tabla de elementos de red que se incorpora al Anexo carece de la información básica e imprescindible para que los oferentes no familiarizados con la situación actual del ICE puedan elaborar una propuesta seria y precisa. Por su parte, la Administración licitante manifiesta que los elementos recurridos corresponden al cartel original y no a las modificaciones, por lo cual solicita que se rechace el recurso de objeción planteado. Criterio para resolver: Reiteramos aquí lo ya indicado, en el sentido de que en aplicación de los principios de seguridad jurídica, legalidad y preclusión procesal, en este momento la posibilidad  de objetar  lo es únicamente contra las modificaciones realizadas al cartel, mientras que sobre las demás cláusulas el plazo para objetar ya ha vencido y por ende, dicha posibilidad ya se encuentra precluida. En el tanto el Anexo 6 del cartel no fue modificado, lo procedente es declarar la preclusión de la objeción y rechazar de plano por extemporáneo el recurso en este aspecto. -----------
B) Recurso de objeción de Datatell Tres Mil de Costa Rica S.A.: 1) Modificación #12: El recurrente alega que en la modificación #12 realizada al cartel no se cumplió con lo exigido en le resolución R-DCA-454-2007, ya que se mantiene la improcedencia de obligar a los oferentes a utilizar una plataforma de BPM que el ICE posee actualmente. Que el ICE pretende mantener el requisito de que se deba utilizar su “suite” que supone es su “BPM”, toda vez que no se ofrecen mayores detalles y si esto es así se está obligando nuevamente a los oferentes que ofrezcan soluciones que trabajen en la suite del ICE. Por su parte, la Administración licitante manifiesta que con el fin de dar cumplimiento a lo exigido en la resolución R-DCA-454-2007 el ICE procedió a realizar las modificaciones pertinentes al cartel, acatando no solamente una de las opciones sino las tres opciones propuestas por el órgano contralor. Que en la opción a) el órgano contralor solicitó detallar expresamente los estándares que se deben cumplir, y no sólo hacer referencia general a los estándares de un organismo como el OMG. En la modificación al cartel, el ICE acató esta disposición con las modificaciones #10, 11 y 12. Que en la opción b) el órgano contralor solicitó suprimir del requerimiento 3.2.10 la parte final que dice “y puedan ser ejecutados en la plataforma de BPM del ICE”, y en la modificación al cartel el ICE acató esta disposición con la modificación #9. Que en la opción c) el órgano contralor solicitó que  en el pliego cartelario el ICE se comprometa en los mismos términos que expresa en la audiencia especial cuando dice que “las plataformas operativas de la suite de BPM del ICE están en la capacidad de recibir cualquier insumo estándar sin importar con cuál herramienta ha sido generado”, y en la modificación al cartel el ICE acató esta disposición con la modificación #12.  Además explica que para el ICE, la evolución de los sistemas de soporte de las operaciones del negocio no es una sustitución de los sistemas legados por sistemas comercialmente disponibles. La evolución es la adopción de  soluciones a procesos de negocio concretos. Que el ICE se encuentra en un proceso de implementación de un modelo de integración de sistemas dividido en capas orientado a procesos y servicios. Que para ello se utilizar  un marco de referencia de una Arquitectura Orientada a Servicios (SOA) y se complementa con una capa enfocada en los procesos de negocio (BPM). Que la plataforma SOA y BPM del ICE son piezas fundamentales de la arquitectura de integración de soluciones, y esta arquitectura basada en estándares, es la base tecnológica para lograr la adaptación del ICE al nuevo entorno en la que se desenvuelve. Que las soluciones que se integren  a esta arquitectura deben cumplir los estándares especificados, lo cual garantiza la integración y compatibilidad con futuras soluciones que se deriven del plan PESSO. Que el plan PESSO es una cartera de siete proyectos, a saber: Gestión de Relación con los clientes, Planificación y diseño de red, Gestión de la cadena de insumos e ingresos, Vertical de facturación y mediación, Codificación estándar de infraestructura, Aplicaciones empresariales, Gestión de servicios y recursos. Que esta licitación 2007LI-000042-PROV representa el inicio formal del primer proyecto del plan, y por lo tanto hay que considerar que si en cada proyecto se abre la posibilidad de adjudicar herramientas de BPM propias de los oferentes y que sean distintas a las que ya posee la institución, el ICE puede llegar a tener siete infraestructuras de BPM adicionales a las que ya tiene, lo cual representaría un  problema grave para la integración de las aplicaciones y los procesos, y un mal uso de los fondos públicos debido a la duplicación reiterativa de costos asociados a la infraestructura y servicios de implementación. Criterio para resolver: En la resolución R-DCA-454-2007 del 16 de octubre pasado, este Despacho resolvió un primer recurso de objeción presentado contra el cartel de esta licitación pública 2007LI-000042-PROV, el cual se declaró con lugar en vista de que al analizar en conjunto las cláusulas objetadas (3.2.9 y 3.2.10) se determinó que se podía estar otorgando una ventaja indebida al proveedor del “MQSeries (WebSphere)” suministrado al ICE con anterioridad, esto debido a que la cláusula 3.2.10 no exigía que el producto BPM del ICE se basara en estándares.  Por consiguiente, se determinó que la Administración debía corregir dicho aspecto, y para ello se recomendaron las siguientes opciones: a) detallar expresamente los estándares que se deben cumplir, y no sólo hacer una referencia general a los estándares de un organismo como el OMG; b) suprimir del requerimiento 3.2.10 la parte final que dice “y puedan ser ejecutados en la plataforma de BPM del ICE”, ya que como argumenta la Administración con sólo cumplir los estándares es suficiente para que los entregables se pueden ejecutar en el BPM del ICE; c) que en el pliego cartelario el ICE se comprometa en los mismos términos que expresa en la audiencia especial cuando dice que “las plataformas operativas de la suite de BPM del ICE están en la capacidad de recibir cualquier insumo estándar sin importar con cuál herramienta ha sido generado.” Ahora bien, en esta nueva gestión, este Despacho considera que las modificaciones realizadas al cartel en las cláusulas 3.2.10 y 4.8.7.1.b) están acorde con lo indicado por esta Contraloría General en la citada resolución R-DCA-454-2007, tal y como lo explica el ICE al atender la audiencia especial conferida.  Así las cosas, lo procedente es declarar sin lugar el recurso de objeción en este extremo. 
2) Punto 3.2.9 del cartel: El recurrente alega que en las modificaciones realizadas por el ICE al cartel no se hace ninguna modificación al punto 3.2.9, a pesar de lo indicado en la resolución R-DCA-454-2007 de esta Contraloría General. Solicita que se le exija al ICE que modifique lo exigido en el artículo 3.2.9 en el sentido de que no es obligatorio utilizar la plataforma BPM del ICE. Por su parte, la Administración licitante aplica aquí la misma argumentación dada en el punto IV.B.1) anterior. Criterio para resolver: De conformidad con el cartel, se observa que el ciclo de vida de la solución solicitada por el ICE está compuesto por las siguientes etapas: 1) Análisis, identificación de los procesos con mayor potencial de mejora, 2) Diseño de los procesos, 3) Implementación, 4) Ejecución de procesos, 5) Monitoreo de resultados, 6) Optimización de procesos. Con respecto a la cláusula 3.2.9 del cartel, y tomando en consideración el texto modificado de la cláusula 3.2.10, este Despacho considera que el ICE cuenta hoy día con una “suite” -o sea un conjunto de herramientas de software- adquirida en un proceso anterior, que le permiten atender la totalidad de esa etapa, y esta “suite” ha representado para el ICE una fuerte inversión en recursos financieros y técnicos. De la lectura del cartel, específicamente del punto 3.2.9, resulta claro que la Administración desea que las etapas de Implementación y Ejecución/monitoreo se lleven a cabo en la “suite” que ya tiene el ICE, aspecto que este Despacho considera entendible y aceptable, toda vez que los procesos no deben ser vistos en forma aislada, ya que todos los procesos de la organización están relacionados entre sí. Esto deja abierta la posibilidad de que las etapas de Análisis y Diseño puedan ser ejecutadas en otra “suite” siempre y cuando los entregables generados puedan continuar el resto de las etapas en la “suite” del ICE, lo que es factible si dichos entregables son generados respetando ciertos estándares, los cuales han sido detallados por la Administración a través de la modificación a la cláusula 4.8.7.1.b) del cartel.. Por consiguiente, es criterio de este Despacho que con los cambios realizados al cartel, la cláusula 3.2.9 sí resulta acorde con lo indicado en la citada resolución R-DCA-454-2007. Así las cosas, lo procedente es declarar sin lugar el recurso de objeción en este aspecto. --------------------------------------------------------------------------------------------------------------
3) Punto 3.2.1 del cartel: El recurrente alega que en el ICE debió haber modificado de facto lo establecido  en el objeto de la licitación, ya que éste forma parte integral del cartel y establece la obligatoriedad de utilizar la plataforma BPM del ICE. Que nunca ha estado claro en el pliego de especificaciones hasta qué nivel de procesos a automatizar en esta contratación deben residir en la plataforma BPM que actualmente tiene el ICE, y cuáles deben o pueden residir en otros sistemas dentro de la arquitectura de sistemas OSS. Por su parte, la Administración licitante aplica aquí la misma argumentación dada en el punto IV.B.1) anterior. Criterio para resolver: Reiteramos aquí lo ya indicado en el punto IV.B.1) de esta resolución, en el sentido de que las modificaciones realizadas al cartel en las cláusulas 3.2.10 y 4.8.7.1.b) están acorde con lo indicado por esta Contraloría General en la citada resolución R-DCA-454-2007. Así las cosas, lo procedente es declarar sin lugar el recurso de objeción en este aspecto. ----------------------------------------------------
POR TANTO

De conformidad con lo expuesto y con fundamento en las disposiciones de los artículos 182, 183 y 184 de la Constitución Política, 81 de la Ley de Contratación Administrativa, 170, 171 y 172 de su Reglamento, SE RESUELVE: 1) RECHAZAR DE PLANO POR EXTEMPORÁNEO el recurso de objeción interpuesto por la empresa TTI Telecom de Costa Rica S.A., en contra del cartel de la Licitación Pública No. 2007LI-000042-PROV, promovida por el Instituto Costarricense de Electricidad para la adquisición de una solución integrada para la gestión de los servicios y recursos, para la prestación de servicios de telecomunicaciones. 2) DECLARAR SIN LUGAR el recurso de objeción interpuesto por la empresa Datatell Tres Mil de Costa Rica S.A en contra del cartel de la licitación pública No. 2007LI-000042-PROV supramencionada. ------------
NOTIFÍQUESE.---------------------------------------------------------------------------------------------------
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