R-DCA-1121-2019
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. Division de Contratacién Administrativa.

San José, a las doce horas con cincuenta y tres minutos del cinco de noviembre del dos mil
diecinueve.-- e
RECURSOS DE OBJECION interpuestos por las empresas SERVICIOS MULTIPLES
ESPECIALIZADOS S.A., y SERVICIOS DE LIMPIEZA A SU MEDIDA S.A, en contra del
cartel de la LICITACION PUBLICA No. 2019LN-000002-0005400001 promovida por la
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA para la contratacion de servicios de limpieza

y mantenimiento de zonas verdes.----

RESULTANDO
I. Que el veintiuno de octubre de dos mil diecinueve la empresa Servicios Multiples
Especializados S.A., present6 ante la Contraloria General de la Republica recurso de objecion
en contra del cartel de la Licitacién Publica No. 2019LN-000002-0005400001, promovida por la
Contraloria General de la Republica.-----

Il. Que mediante auto de las nueve horas cincuenta minutos del veintitrés de octubre de dos
mil diecinueve se otorgé audiencia especial a la Administracion licitante respecto de recurso de

objecién interpuesto por la empresa Servicios Multiples Especializados S.A.

lll. Que el veinticuatro de octubre de dos mil diecinueve, la empresa Servicios de Limpieza a
su Mediada S.A., presenté recurso de objecién contra el cartel de la citada licitacion. ------------
IV. Que mediante auto de las once horas quince minutos del veinticinco de octubre de dos mil
diecinueve, se dispuso acumular los recursos de objecion interpuestos por las empresas
Servicios Mdltiples Especializados S.A. y Servicios de Limpieza a su Mediada S.A., y se otorgd
audiencia especial a la Administracién licitante respecto al recurso interpuesto por Servicios de
Limpieza a su Medida S.A. Dicha audiencia fue atendida mediante el oficio N0.16834 (DGA-
USP-0326) del treinta de octubre de dos mil diecinueve, el cual se encuentra incorporado al
expediente de la objecién.-----

V. Para la resolucién de los recursos interpuestos se han observado las disposiciones legales
respectivas.
CONSIDERANDO

I. Sobre la fundamentacién del recurso de objecion. El recurso de objecion ha sido

establecido en el ordenamiento juridico como un mecanismo para remover obstaculos

injustificados a la libre participaciobn o para ajustar el cartel a las normas y principios del
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ordenamiento juridico. Al respecto, el articulo 178 del Reglamento a la Ley de Contratacion
Administrativa (RLCA), en cuanto al deber de fundamentacion del recurso de objecion, dispone
que: “El recurso debera presentarse con la prueba que estime conveniente y debidamente
fundamentado a fin de demostrar que el bien o el servicio que ofrece el recurrente puede
satisfacer las necesidades de la Administracion. Ademas deberd indicar las infracciones
precisas que le imputa al cartel con sefialamiento de las violaciones de los principios
fundamentales de la contratacion administrativa, a las reglas de procedimiento o en general el
quebranto de disposiciones expresas del ordenamiento que requla la materia”. En relacion con
la fundamentacioén de este tipo de recursos, en la resolucion R-DCA-577-2008, de las once
horas del veintinueve de octubre del dos mil ocho, este érgano contralor sefial6: “De previo a
proceder a realizar cualquier analisis de los argumentos vertidos y a efectos de resolver las
objeciones presentadas, es preciso recordar el criterio reiterado de esta Contraloria General,
considerando que la Administracion licitante, se constituye en el ente que mejor conoce las
necesidades que pretende satisfacer, por lo tanto, es la llamada a establecer los
requerimientos cartelarios bajo su potestad discrecional y atendiendo el interés publico. Como
consecuencia de lo anterior, no resulta factible que este Despacho pueda imponer, sin una
justificacion técnica y juridica categérica, la adquisicion de otro equipo diferente al que consta
en el pliego cartelario. Como muestra de lo anterior, se puede observar el razonamiento de
este o6rgano contralor disponiendo que: “(...) si la Administracion ha determinado una forma
idénea, especifica y debidamente sustentada (desde el punto de vista técnico y tomando en
consideracion el respeto al interés general) de satisfacer sus necesidades, no pueden los
particulares mediante el recurso de objecion al cartel pretender que la Administracion cambie
ese objeto contractual, con el Unico argumento de que ellos tienen otra forma para alcanzar
similares resultados. Permitir esa situacion cercenaria la discrecionalidad administrativa
necesaria para determinar la mejor manera de satisfacer sus requerimientos, convirtiéndose
de esa forma, los procedimientos de contratacion administrativa en un interminable “acomodo”
a las posibilidades de ofrecer de cada particular. Es claro que no se trata de limitar el derecho
gue tienen los potenciales oferentes de objetar aquellas clausulas o condiciones que de alguna
manera le restrinjan su derecho a participar en un concurso especifico, pero tampoco puede
llegarse al extremo de obligar a la Administracidén a seleccionar el objeto contractual que mas
convenga a un oferente” (RC-381-2000 de las 11:00 horas del 18 de setiembre del 2000).

Visto lo anterior, el objetante que pretenda obtener un resultado favorable a raiz de su recurso
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de objecion, cuestionando requerimientos cartelarios, debera reflejar en su escrito al menos
los argumentos suficientes para acreditar que no existe justificacion técnica, legal o financiera
alguna por parte de la Administracion para esa exigencia. [...] No obstante, el propio
ordenamiento juridico, a sabiendas de que las conductas administrativas no en todos los casos
son precedidas de los estudios de rigor, necesarios y suficientes para garantizar su apego
integro a nuestro sistema de normas vigente, prevé la posibilidad a los sujetos particulares de
desvirtuar dicha presuncién. Para ello el objetante, debera realizar un ejercicio tendiente a
cuestionar y evidenciar que el acto recurrido es contrario a los principios rectores de la
contratacion administrativa. En ese mismo sentido el mencionado articulo 170 del Reglamento
a la Ley de Contratacion Administrativa (RLCA), es sumamente claro al determinar que quien
acciona en la via administrativa a través del recurso de objecion, tiene la carga de la prueba,
de manera que debe presentar, aportar y fundamentar debidamente la prueba
correspondiente, a fin de demostrar que el bien o servicio que ofrece satisface las necesidades
de la Administracién, asi como comprobar las infracciones que se le imputan al cartel, las
violaciones a los principios de contrataciébn administrativa o quebranto a cualquier regla de
procedimiento o del ordenamiento en general. De conformidad con lo anterior, este Despacho
procedera a rechazar el recurso en cuyos extremos no se acrediten adecuadamente las
razones por las cuales solicita la modificacion del pliego cartelario. En ese sentido, no resulta
suficiente con que el objetante motive su pretension Unicamente en que se permita la
participacion del equipo o sistema que pretende ofrecer. Contrariamente, deberia incluirse una
adecuada relacion entre las modificaciones solicitadas, la documentacién o prueba aportada y
las violaciones imputadas al cartel. De manera tal, que no solo se demuestre la calidad y
eficiencia del equipo o sistema que se pretende ofertar, sino que también se demuestre que
cumple a cabalidad con los requerimientos y necesidades de la administracion a efectos de
satisfacer el interés publico.”, posicion que ha sido reiterada por esta Division en mudltiples
ocasiones y que se mantiene vigente al dia de hoy como consta en las resoluciones No. R-
DCA-0508-2019 de las a las once horas con cuarenta minutos del veintinueve de mayo del
dos mil diecinueve y R-DCA-0557-2019 de las ocho horas con veintidés minutos del catorce

de junio de dos mil diecinueve. Estas consideraciones serviran de fundamento cuando en la

presente resolucion se determine falta de fundamentacion.
Il. Sobre el fondo de los recursos. A) Recurso interpuesto por Servicios Mdultiples

Especializados S.A. Sistema de evaluacion. Indica la objetante que de la evaluacion se
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desprende que se le asignara puntaje a quienes aporten las certificaciones de la familia ISO
9000 e ISO 14000. Considera que ese parametro de evaluacion es violatorio a lo regulado en
los articulos 5 de la Ley de Contratacion Administrativa en cuanto a los principios de igualdad y
libre competencia, segun lo indico la Comisién para Promover la Competencia del Ministerio
de Economia, Industria y Comercio, en el expediente 033-10-OP, Opinion No. 02-2019 con
fecha del 5 de febrero del 2019, de la cual a su juicio se desprende que la Administracion esta
incurriendo en una violacion a la libre participacion al solicitar certificaciones que no estan al
alcance de todas las empresas, por lo que solicita variar el parAmetro de evaluacién y en su
lugar se incluyan criterios sustentables sociales como la Insercion laboral de personal con
discapacidad, o personal con edad igual o superior a 45 afios o criterios sustentables
ambientales que acrediten que la organizacion realiza actividades en mejora del ambiente y
que sea otorgado por un Organo Evaluador acreditado ante el ECA. Marca Pais, “esencial
Costa Rica” o “Bandera Azul”. Propone la siguiente redaccion: “Criterios sustentables 10% a)
Insercién laboral de personal con discapacidad. 2.5%/ La empresa oferente debe presentar
constancia emitida por CONAPDIS, gue certifiqgue que la empresa oferente posee dentro de su
planilla vigente personal con capacidades especiales (discapacidad), la misma debe
encontrarse vigente (las certificaciones las extienden por el plazo de un afo. El oferente debe
presentar junto con la oferta una declaracion jurada mediante la cual se compromete a
mantener contratados, durante un plazo no menor a un afio, la cantidad de personal con
capacidades especiales indicadas en la certificacion del CONAPDIS./ b) Insercién laboral de
personal con edad igual o superior a 45 afios 2.5 %/ La empresa oferente debe demostrar que
durante los seis meses anteriores a la fecha de apertura de las ofertas ha contado, como parte
de su némina, con personas con edad igual o superior a 45 afios, en un porcentaje de al
menos el 15 % de su planilla durante ese periodo de manera consecutiva. Para ello debe
adjuntar copia de las ultimas 6 planillas en las que se demuestre la continuidad de la relacién
laboral de las personas con esta condicidn./ c¢) Criterios sustentables ambientales 5% Se
otorgara 5% por la presentacion de una certificacibon ambiental que acredite que la
organizacion realiza actividades en mejora del ambiente y que sea otorgado por un Organo
Evaluador acreditado ante el ECA. O la empresa que presente la Marca Pais o “Esencial
Costa Rica”, o alguna otra certificacion ambiental como Bandera Azul o Carbono Neutro.” En

cuanto a dicho argumento, la_Administracion indica que en apego a las facultades que el

articulo 55 del RLCA estableci6 para propiciar una separacion de los factores que consideré
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eran suficientes para debida tutela de los intereses institucionales. Alega que el factor precio
en la licitacion es el de mayor trascendencia e importancia, toda vez que siendo un servicio
gue depende las labores de limpieza e higiene en la Contraloria General de la Republica, la
utilizacién de los servicios a contratar seran utilizados a diario dentro del ejercicio del
cumplimiento de las competencias que legalmente establece la Ley Organica de la CGR (Ley
N° 7428 del 07/09/1994), lo mismo que de las unidades de apoyo que componen el resto de la
institucion, por lo que la asignacion del puntaje de 90% lo consideran razonable en la medida
en que el objeto contractual es fundamentalmente prestacién de servicio y por lo tanto lo que
se cobre por éste se encuentra ligado a determinar las mejores condiciones desde el punto de
vista economico, vinculado con la limitaciones presupuestarias con que se cuenta en este
momento para pagar dicho servicio por un periodo de hasta cuatro afios, que es el umbral en
plazo maximo que se establece en la presente licitacion publica. Argumenta que la normativa
le permite a la Administracion definir factores distintos al precio y que estos en el caso
concreto, se les ha asignado porcentajes de calificacion razonables, y aseguran que el
oferente que los cumpla virtud a la naturaleza de las certificaciones, cumplird con la ejecucién
del objeto contractual bajo altos estandares de calidad por un lado (ISO 9000); y atendiendo a
estrictas normas amigables con el medio ambiente (ISO 14000). Indica que con ese sistema
de evaluacién se brinda la posibilidad de que concurran empresas que aunque no cuenten con
las certificaciones ISO, sus ofertas econémicas podrian estar por encima de empresas que Si
ostenten la tenencia de tales certificaciones. Expone que en el caso de la certificacion 1SO
9000 las misma resulta importante por cuanto una empresa que la ostente brindara seguridad
en términos de calidad respecto a los servicios que la empresa a contratar le brinde a la
Contraloria General, y por ende a sus funcionarios sin distingo alguno y a todas las personas
gue visitan nuestras instalaciones, pues para su obtencion la empresa debié someterse a un
certificador para verificar condiciones que responden a aspectos que se han valorado como
relevantes lo que implica una preocupaciéon de empresas que tienen que destinar recursos
financieros no solamente para ser certificados si no para cumplir de previo los requisitos que
dicha certificacion le exige. Respecto de la certificacion 1ISO14000 estima que la misma
representa relacion directa entre el servicio que brinda la empresa a contratar con productos
de limpieza que necesariamente deben ser amigables con el ambiente, pues la Contraloria
General ostenta entre otras la calificacién de bandera azul, por lo que mal se haria si en un

objeto contractual como el presente se dejardn de considerar aspectos para la proteccion al
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ambiente, por lo que el sistema de evaluacién permite reconocer puntaje a las ofertas que
desarrollen sus procesos bajo una gestion ambiental responsable y reconocida, premiando asi
la diferencia de esfuerzo que hayan realizado y acreditado las empresas que aspiran a altos
niveles de calidad y responsabilidad ambiental. Considera que no se da una afectacion a los
principios de contratacion administrativa como el de igualdad y libre competencia pues en el
caso concreto no se le imponiendo como un requisito de admisibilidad al pedir las
certificaciones ISO, sino que se incorporaron al sistema de evaluacion como un elemento que
agrega valor. Estima que la cita que menciona del Ministerio de Economia, Industria y
Comercio no resulta aplicable al caso por cuanto confunde entre requisitos de admisibilidad y
requisitos de evaluacién pues los requisitos de admisibilidad eventualmente podrian implicar
una afectacion a la posibilidad de participar, no asi los requisitos de evaluacion, en la medida
gue sean razonables, proporcionales, equilibrados y generen ventaja comparativa, como a su
juicio ocurre en este caso. Informa que no se comparte la incorporacion de nuevos factores de
evaluacién como los planteados en el recurso, pues ya decidid cuéles fueron los criterios que
se consideraron suficientes, y en forma contundente, se esta haciendo prevalecer la voluntad
administrativa, misma que como ya se dijo est4 en nuestro criterio debidamente fundamenta.

Criterio de la Divisidn: Se tiene por acreditado que la presente accion recursiva se dirige en

contra de lo dispuesto en el sistema de evaluacién, especificamente en cuanto a la asignacion
de puntaje por concepto de la certificaciones ISO 9000 e 1SO 14000, al respecto el pliego de

condiciones establece lo siguiente:

C. CRITERIOS DE EVALUACION

Precio ponderado 90%
Certificacion familia 1SO 9000 5%
Certificacion familia ISO 14000 5%

(consultando en apartado No.2 [Informacion de Cartel], ingresando en numero de
procedimiento “Version actual”’, apartado [ F. Documento del cartel ], documento No.1, nombre
del documento “Documento complementario de cartel”, descargado el archivo denominado

‘Documento complementario al cartel -Servicios de Limpieza (2).pdf” o del enlace
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https://www.sicop.go.cr/moduloOferta/search/EP_SEJ COQ603.jsp?cartelNo=20191001732&c
artelSeq=00&isPopup=Y&currSeg=00). De la cita anterior se extrae que la Administracion ha

definido otorgar 5 puntos a los oferentes que presenten certificacion de gestion de la calidad
de la familia ISO 9000 y otorgar 5 puntos a los oferentes que presenten certificacion de gestion
ambiental de la familia 1ISO 14000. En razén de lo anterior, en primera instancia resulta
importante recordar a la objetante que en cuanto a las clausulas cartelarias de evaluacion, es
discrecion de la Administracion su definiciobn y so6lo puede debatirlos con la respectiva
fundamentacion, maxime cuando por si mismas no limitan la participacién de ningun potencial
oferente, en el sentido de que se trata de ponderar ventajas comparativas con el objetivo de
seleccionar la oferta mas conveniente para el interés publico. De manera que, esta Contraloria
General ha reconocido que una clausula de calificaciébn solamente puede ser objetada en el
tanto la misma resulta desproporcionada, inaplicable o intrascendente, de manera que el
objetante tiene la obligacion de fundamentar, en los términos de lo indicado en el apartado
primero de esta resolucion, cdmo el sistema de calificacion incurre en alguna de las
condiciones citadas, para proceder a su modificacion. En el presente caso se observa que el
objetante plantea que bajo las reglas actuales las empresas que cuenten con las
mencionadas certificaciones ISO tienen una ventaja respecto de aquellas que no las ostenten
pues las primeras recibirian un mayor puntaje, lo cual estima como una limitacion a la libre
concurrencia por cuanto no todas las empresas cuentan con dichas certificaciones. Para la
resolucion de este aspecto, se tiene por acreditado que la argumentacion de la objetante de
ninguna forma llega a cuestionar y menos demostrar que la clausula objetada resulte de
alguna forma desproporcionada, inaplicable o intrascendente por lo que carece de la adecuada
fundamentacion el recurso de objecion en este aspecto lo que denota la falta de
fundamentacion del recurso. En esta linea, la seleccion de las normas ISO como aspecto
evaluable, no ha sido desvirtuado como un aspecto que no refleje una preeminencia o0 no
agreguen mayor valor entre ofertas de frente al interés manifestado por la Administracién de
ponderar aspectos que denomina como relevantes tanto en aspectos de calidad (ISO 9000)
como por gestion ambiental (ISO 14000), maxime cuando esta Contraloria General ha
sostenido que las normas ISO o similares no pueden establecerse como requisito de
admisibilidad pero si se puede valorar su incorporacion como factor de evaluacion (en ese
sentido véanse las resoluciones Nos. R-DCA-0782-2017, R-DCA-292-2016, R-DCA-571-2013,
RC-257-2001 y RC-239-2001). Tampoco logra explicar la objetante como con la modificacion


https://www.sicop.go.cr/moduloOferta/search/EP_SEJ_COQ603.jsp?cartelNo=20190700648&cartelSeq=00&isPopup=Y&currSeq=00)
https://www.sicop.go.cr/moduloOferta/search/EP_SEJ_COQ603.jsp?cartelNo=20190700648&cartelSeq=00&isPopup=Y&currSeq=00)
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propuesta la Administracion puede evaluar la calidad y gestion ambiental, es decir, no
demuestra el recurrente que las certificaciones que propone resulten equiparables a lo
pretendido por la Administracion. No obstante lo anterior, no pierde de vista esta Division el
alegato del recurrente en relacion con lo resuelto por la Comision para Promover la
Competencia del Ministerio de Economia, Industria y Comercio, en el expediente 033-10-OP,
ante lo cual no se ha demostrado que lo dispuesto por esa Comisién no resulte aplicable al
caso concreto, pues la Administracion se ha limitado a alegar que dicho criterio de la Comision
resulta improcedente pues confunde entre requisitos de admisibilidad y requisitos de
evaluacién, sin embargo, de lo portado por la objetante se extrae claramente que la Comisién
sefiala “(...) algunas instituciones han empezado a solicitar como parte de los items a
considerar en los procesos de contratacién administrativa, que los oferentes cuenten, de forma

especifica con las certificaciones ISO 9000 e ISO 14000, otorgandoles a estas un valor

dentro _de la calificacién de las ofertas. Esta practica resulta discriminatoria vy

anticompetitiva, por cuanto existen multiples certificados de indole ambiental, y no se justifica
que las entidades publicas opten por considerar sélo una certificacién (...)” (folios 5 al 7 del
expediente de objecion, resaltado es propio). De lo expuesto se tiene que el acuerdo de la
Comisién para Promover la Competencia se refiere, en ese extracto, especificamente al
sistema de evaluacion de los carteles en los cuales se le asigna puntaje a las certificaciones
ISO 9000 e ISO 14000, tal como ocurre en el caso concreto. Asi las cosas y a efecto de
garantizar la competencia y libre participacion en el caso concreto se le ordena a la
Administracion realizar la respectiva consulta ante la Comisién para Promover la Competencia,
del Ministerio de Economia Industria y Comercio en relacion con la posibilidad de incluir en el
sistema de evaluacién certificaciones especificas como las que pretende evaluar esa
Contraloria General, con el fin de tener certeza si la disposicion objetada resulta acorde con
los principios que informan esta materia asi como o si por el contrario se podria estar
incurriendo en practicas anticompetitivas o0 discriminatorias ante lo cual se debera
eventualmente eliminar el requerimiento. Finalmente, siendo que parte de la clausula objetada
corresponde a un elemento de caracter sustentable en una contratacion publica como lo es la
evaluacion de la certificacion ISO 14000 sobre gestion ambiental, se le recuerda a la
Administracion que de conformidad con lo establecido en el Reglamento General a la Ley para
la Gestion Integral de Residuos, emitido mediante el Decreto Ejecutivo No.37567-S-MINAET-H

de fecha 2 de noviembre del 2012, que dispone en su articulo 44 que “Sobre las compras del
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Estado. Para la debida implementacién de los criterios de sustentabilidad aplicables a las
compras que realicen las instituciones del Estado, asi como de los pardmetros de evaluacion
establecidos por el articulo 29 de la Ley No. 8839, la Direccién General de Administraciéon de
Bienes y Contratacion Administrativa del Ministerio de Hacienda, en coordinacion con los
organos técnicos involucrados, dictara la normativa técnica que debera considerar la
Administracion para la aplicacion de los criterios sustentables a seguir, asi como los
mecanismos para implementar la ponderacion adicional a los oferentes que en igualdad de
condiciones apliquen dichos criterios, entre ellos el de gestién integral de residuos, dictando
para ello las politicas, directrices, guias técnicas y cualquier otro medio que ésta estime
pertinente para tal fin.”, y partiendo de que en el afio 2015 la Direcciébn General de
Administracién de Bienes y Contratacion Administrativa del Ministerio de Hacienda, promulgo
la Normativa Técnica para la Aplicacién de Criterios Sustentables en las Compras Publicas,
debe tomarse en consideracién que dicha normativa dispone en su punto 5.3 inciso 4) que
“Los criterios sustentables deben ajustarse al estudio preliminar de mercado que sustenta la
decision inicial. De esta forma, se garantiza que los criterios solicitados puedan ser satisfechos
en el mercado estudiado”, por ello se le advierte a la Administracion que en el supuesto que
pretenda contemplar en el cartel requerimientos de admisibilidad o elementos de evaluacion
con caracter sustentable, queda bajo su responsabilidad el incorporar estos estudios en el
respectivo expediente de la contratacion, estudios que deben pre existir al momento de la
invitacion y que justifiguen no solo el requerimiento de admisibilidad sino que ademas debe
valorar si resulta 0 no mas conveniente su incorporacioén al sistema de evaluacién, asignandole
el peso que defina la Administracion y respetando la normativa especial citada, todo ello debe
estar debidamente justificado en el expediente administrativo. En razén de lo anterior

corresponde declarar parcialmente con lugar el recurso de objecién interpuesto. B) Recurso

interpuesto por Servicios de Limpieza a su Medida S.A. i. Anexo No.1 Perfil de puestos a
contratar: Expone la objetante que los puestos a contratar son los de conserjes, trabajadores
de mantenimiento de zonas verdes y coordinadores y que para los mismos se exigen dos tipos
de condiciones que a su juicio limitan la posibilidad a una mejor, mas amplia y a una libre
participacion, pues se tornan en gravosas de cumplir en su medio. Alega que el cartel requiere
para los tres tipos de puestos formacion académica a nivel de tercer afio aprobado en
educacién secundaria preferible bachillerato en educacion secundaria y capacitaciones

(certificaciones) en al menos uno de los siguientes temas: servicio al cliente, manejo de
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productos quimicos para jardineria o Jardineria y ornato. Alega que conforme a su experiencia
en cuanto a contratacién de personal, las personas con una escolaridad como la requerida no
buscan trabajos en cuanto a labores de limpieza, aseo y ornato, y es esta una de las razones
pon las que a su empresa se le hace casi imposible procurar mano de obra con una
escolaridad tan alta a efecto de las labores y de los salarios que aplican en cuanto a las
mismas pues los costarricenses con el nivel académico pedido no quieren realizan tareas
como jardineros, miscelaneos o conserjes. Afirma que esas labores han quedado para para
personas con escolaridades menores y ademas no existe ninguna regulacién o normativa que
determine u obligue a que trabajadores de limpieza, aseso u ornato ocupen una escolaridad
tan alta. Ni, tampoco, se enfocan razones meritorias al efecto. Estima que no hay motivo ni
fundamento pana tales requerimientos objetados, pues lo requerido en cuanto a escolaridad es
al punto mas alto del promedio en Costa Rica, segun los informes del estado de la nacion y
gue por ello les resulta limitante para una libre y amplia participacion. Argumenta que las
labores que procura contratarla Contraloria no presentan mayor dificultad ni complejidad sino
gue son labores normales de limpieza, jardineria y coordinacién para las cuales no se justifican
los requerimientos objetados ni representan algun valor agregado. Indica que en un ambito
comparativo, se tiene que para labores mas gravosas y de mayor riesgo o peligno, como las
de seguridad y vigilancia, la Ley No. 8395, pide para los agentes de seguridad sélo sexto
grado por lo que califica de desproporcionado el requerimiento para este concurso de solicitar
noveno aflo o0 mas. Expone que los requisitos en capacitaciones resultan confusos o
contradictorios por cuanto se piden indistintamente para todos los puestos lo que deriva en
gue y bien podria presentarse un conserje con capacitacion en jardineria y en tal sentido no se
tendria ningun valor agregado, un jardinero con capacitacién en atencién al cliente, cuando
por sus funciones y/o area de trabajo tal capacitacion no seria pertinente. Por su parte, la

Administracién indica que lo que busca es contratar es una empresa que brinde los servicios

vinculados con el objeto contractual, no contratar personas en forma individual, es decir,
dependera de la organizacion de la empresa las relaciones que a lo interno mantenga desde el
punto de vista laboral con cada uno de sus empleados. Afirma que ha establecido una serie de
requisitos para cada uno de los tres puestos o funciones a cumplir en el contrato y aclara que
el perfil principal corresponde a las personas que se dedican a limpieza en sentido estricto, y
siendo que el puesto de coordinador es una funcién necesaria para labores de control del

resto de personal; y en el caso de servicio de jardineria y ornato, fundamentalmente esta
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previsto para la atencion de las areas verdes de la instalaciones de la CGR. Indica que por la
experiencia previa en este tipo de contratos, s6lo se requiere un coordinador y un trabajador
para mantenimiento de zonas verdes segun el dato aportado en el cartel como histérico de
demanda del servicio. Expone que para cada uno de los tres puestos que la empresa debe
ofrecer, se plantean una serie de requisitos acordes con la trascendencia, seriedad y
profesionalidad del cumplimiento de las competencias legales que tiene la Contraloria General,
lo cual implica por si mismo la necesidad de que la personas que vengan a cumplir funciones
como parte del contrato administrativo mantengan un contacto permanente con funcionarios
de toda la estructura organizacional, lo mismo que personas que visitan las instalaciones con
motivo de reuniones, audiencias, capacitaciones, consultas, revisibn de expedientes en
materia recursiva, entre otros lo que conlleva una responsabilidad interna de proteger el
funcionamiento institucional y principalmente a las personas, en el sentido de que trabajadores
de la empresa contratista mantenga el perfil que se ajuste a las exigencias que ese contacto
personal diario va a producir en el cumplimiento de labores de limpieza que de las areas que
se les asignen. Sefiala que el personal de la empresa contratista debe realizar limpieza de
pisos, muebles, escritorios, bibliotecas, para citar algunas actividades que realizan, lo cual
implica una interaccion permanente con funcionarios y personas visitantes, y se parte de una
adecuada presentacion y ademas de un trato personalizado lo mas respetuoso, unido por
supuesto a un desempefio eficiente en la labores propias de limpieza, coordinacion y
jardineria. Argumenta que los requisitos de cada uno de los perfiles de los puestos que debe
ofertar cada empresa surgen de una valoracibn comparativa de los requisitos que a nivel
interno se le pide a los funcionarios que prestan servicios miscelaneos como funcionarios de la
institucion, todo dentro de las exigencias que plantea el Manual de Perfiles de Puestos de la
Contraloria General por lo que considera razonable que los requisitos que estan planteados
como obligatorios para los trabajadores del contratista cumplan con esa equiparacion y otros
gue se agregan se plantean como que deben cumplirse por lo menos una de tres alternativas
gue se presentan, ya sea en materia de servicio al cliente, manejo de productos quimicos y
jardineria y ornato. También estima razonable el requerimiento de nivel de escolaridad de
hasta tercer afio de secundaria aprobado y es andloga al requisito que se le pide en
cumplimiento de igualdad de condiciones a los funcionarios de la institucién en el mismo
puesto. Sobre la referencia del requisito de capacitaciones, indica que son aspectos en donde

de tres posibilidades se piden que el personal de la contratista cumpla con al menos una,
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segun el tipo de funciones que va a cumplir, con lo cual se mantiene la posicién de que es un
requisito atinente y que se debera verificar en la fase de ejecucion contractual. Criterio de la
Divisién: La clausula objetada indica lo siguiente: “Perfil de requerimientos basicos IV.
Educacion Formal/ El puesto requiere formacion académica a nivel de tercer afio aprobado en
Educacion Secundaria./ Preferible Bachillerato en Educacion Secundaria (...) Se requieren
capacitaciones/certificaciones en al menos una de los siguientes temas: Servicio al cliente/
Manejo de productos quimicos de limpieza/ Jardineria y ornato” (consultando en apartado No.2
[Informacién de Cartel], ingresando en nimero de procedimiento “Versién actual’, apartado [ F.
Documento del cartel ], documento No.1, nombre del documento “Documento complementario
de cartel”, descargado el archivo denominado © Documento complementario al cartel -
Servicios de Limpieza (2).pdf” o} del enlace
https://www.sicop.go.cr/moduloOferta/search/EP_SEJ COQG603.jsp?cartelINo=20191001732&c

artelSeq=00&isPopup=Y&currSeq=00). De lo anterior se desprende que la Administracién

requiere que el personal cuente al menos con el nivel académico de tercer afio aprobado en
educacién secundaria y que a su vez ostente capacitaciones en al menos uno de los
siguientes temas: servicio al cliente, manejo de productos quimicos de limpieza o jardineria y
ornato. Lo anterior significa que la Administracion, conocedora de sus necesidades, estima
gue para los puestos a contratar deben poseer un grado minimo de secundaria a nivel de
tercer afio, lo anterior en virtud de que de que esos agentes ocuparan una que se relaciona
con usuarios y funcionarios. Estima esta Division que las razones que brinda la
Administracion en defensa de las condiciones y requerimientos sefialados en el cartel son
importantes, pues es ella quién en principio conoce las necesidades que deben satisfacerse
mediante el respectivo concurso, y en virtud de esos requerimientos establece las diversas
clausulas en los pliegos cartelarios. Finalmente, se debe considerar que el argumento
expuesto por el objetante Unicamente califica el requisito como improcedente, y de imposible
cumplimiento para su empresa sin que exista una clara fundamentaciéon que permita realizar
estas afirmaciones por parte del recurrente en los términos del articulo 178 del Reglamento a
la Ley de Contrataciéon Administrativa, por ejemplo haber demostrado que no resulta necesario
para las condiciones en que sera prestado el servicio, ni para el tipo de instalaciones donde se
pretende ejecutar la contratacion, las funciones propias y detalladas que ejecutaran cualquier
otro aspecto que permita concluir a esta Divisibn que no resulta relevante dicho nivel

académico para la mejor satisfaccion de la necesidad administrativa y la satisfaccion del


https://www.sicop.go.cr/moduloOferta/search/EP_SEJ_COQ603.jsp?cartelNo=20190700648&cartelSeq=00&isPopup=Y&currSeq=00)
https://www.sicop.go.cr/moduloOferta/search/EP_SEJ_COQ603.jsp?cartelNo=20190700648&cartelSeq=00&isPopup=Y&currSeq=00)
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interés publico; sino que por el contrario el argumento de la empresa recurrente se centra en
sefialar que no es facil contratar personar con un nivel que supera el promedio para ese
puesto, pues considera que la mayoria con ese grado académico prefiere otro tipo de trabajo,
por lo que existe un bajo promedio de este tipo de colaboradores en el sector privado, sin
embargo su argumento no demuestra que existe imposibilidad de cumplir el requerimiento
impuesto por la Administracién pues incluso no remite prueba como la lista de empleados de
su representada que cumplen o no con el nivel solicitado por la Administracion por lo que no
demuestra que no pueda cumplir la disposicién cartelaria. Por lo anterior lo procedente es

declarar sin lugar el recurso en cuanto a este punto. Finalmente, se observa que al atender la

audiencia especial la Administracion realizé algunas aclaraciones respecto a que el perfil
principal corresponde a las personas que se dedican a limpieza en sentido estricto y que en
cuanto a las capacitaciones las mismas se deben cumplir segun el tipo de funciones que va a
cumplir, mismas que no constan en el pliego de condiciones ni en el expediente digital, por lo
tanto de oficio se le ordena a la Administracion que incorpore dicha aclaracion al expediente y
debera darle la adecuada difusion a los potenciales oferentes. ii) Multas y sanciones. Sefiala
la_objetante que en el pliego de condiciones se fijan sanciones, tanto para las faltas leves
como para las graves, aplicando porcentajes de sancion sobre el pago mensual. Indica que no
se deja claro si la sancion es sobre el pago mensual del turno o de todo el puesto, lo cual es
necesario por seguridad juridica, lo cual a su parecer rompe los parametros de razonabilidad y
de proporcional que la misma Contraloria ha definido en sus precedentes. Considera que es
grave cuando se contrate con margenes de multas tan altos, ante los cuales seria muy posible
llegar al tope del 25% fijado para la resolucion contractual, condicion de riesgo que
evidentemente limita una libre y amplia participacién. Estima que se cargan sanciones con
porcentajes que califica de inciertos o indefinidos (sin justificacion), ademas de muy altos,
exagerados y desproporcionados, lo cual desalienta a la participacién, pues los posibles
incumplimientos parciales o atrasos y que se calculan no sobre lo de particular incumplimiento,
sino que se ponderan de forma desproporcionada y excesiva debiendo existir un estudio
previo de la Administracion mediante la cual se hayan determinado objetivamente los
porcentajes y que los mismos no constan en el expediente, poniendo en riesgo la utilidad del
contrato. Sefala que lo que opera en el caso de multas, conforme a los principios de
racionalidad y proporcionalidad, seria el cobro parcial y puntualmente sobre lo que se hubiera

incumplido y por porcentajes menores y mas razonables. En cuanto a dicho argumento, la
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Administracion sefiala que la contratacion corresponde a un sélo servicio que debe brindarse

en unas instalaciones ubicadas en un lugar especifico, el hecho de que se requiera de varios
colaboradores para cubrir el servicio no implica que haya una division o separacion del servicio
como tal, como para pensar en que una eventual aplicacion de multa deba hacerse a una
porcion. Considera que un hecho que amerite la aplicacion de una sancion econémica puede
ser detectado al momento de realizar una supervision, por ejemplo, la falta de un equipo, o
usar productos no aceptados por la Administracion, pero no se sabra con certeza en qué fecha
ocurrid, o si el hecho se origin6é a causa de la accion o inaccion de un trabajador que labora en
un area o piso en especifico. Para la Contraloria General la falta es una, sea leve o grave, y
detectada o cometida en cualquier momento dentro de la ejecucion del servicio. Sefala que
por experiencia y de conformidad con el servicio que se ha venido requiriendo, el precio de
este servicio rondard un monto de 9 millones de colones al mes por lo que una falta leve, en
cualquiera de los casos y aunque sean varios colaboradores a la vez los que la cometen,
implicaria un pago de aproximadamente 180 mil colones por la deteccién y comprobacion de
esa falta, mientras que en una falta grave corresponderia el pago de unos 750 mil colones, es
decir, que independientemente de la cantidad de colaboradores que ocasionen una misma
falta, solamente se aplicard el porcentaje global y no una sumatoria de montos por
colaborador. Sefiala que estos datos fueron calculados de previo a establecer los porcentajes
de multa en el cartel, considerandose que no son en absoluto desproporcionados y que de
ninguna forma implicaria una afectacion grave a las finanzas de las empresas. Estima que la
empresa contratada debe tomar todas medidas que considere necesarias para minimizar los
riesgos de incumplimientos al contrato, y por otra parte la Administracion debe ser rigurosa en
el cumplimiento de las clausulas cartelarias para que el contrato se lleve a cabo en forma
adecuada en el transcurrir del tiempo. Sostiene que los alcances incorporados al pliego de
condiciones del presente concurso publico de ofertas, se ajusta no solo a los presupuestos de
la LCA y del RLCA, sino que van acorde a la jurisprudencia de la Sala Constitucional por lo
gue el dejar el cartel tal cual en este sentido, no hace nugatorio el derecho que ostenta el
eventual contratista, de activar los instrumentos juridicos a su alcance, en caso de encontrarse
disconforme ante el escenario de la imposicion de una sancion asociada a los presupuestos

cartelarios previstos para la aplicacion de multas y/o clausula penal. Criterio de la Division:

Como punto de partida se debe indicar que el objetante se ha limitado a indicar en su recurso

gue lo dispuesto por el cartel en cuanto a multas y clausula penal carece de razonabilidad y
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proporcionalidad pues la Administracién pudo definir sanciones segun el puesto que cometa la
falta. Las clausulas objetadas indican en lo que interesa lo siguiente: “Por cada falta leve se
multara a la empresa con un porcentaje de 2% del pago mensual a partir de la tercera falta se
multara con un 5% de cada falta hasta un maximo de un 25% (...)En caso de faltas graves en
la ejecucion del contrato por parte del contratista o su personal, se sancionara en forma
escrita, comunicéndole al adjudicatario que se multara con la deduccion del pago mensual de
un 8.33% por cada falta grave hasta un tope maximo del 25%, momento en el cual se tendra
por definitivo el incumplimiento contractual.” (consultando en apartado No.2 [Informacion de
Cartel], ingresando en numero de procedimiento “Versién actual’, apartado [ F. Documento del
cartel ], documento No.1, nombre del documento “Documento complementario de cartel”,
descargado el archivo denominado “Documento complementario al cartel -Servicios de
Limpieza (2).pdf” o] del enlace
https://www.sicop.go.cr/moduloOferta/search/EP_SEJ COQ603.jsp?cartelINo=20191001732&c

artelSeq=00&isPopup=Y&currSeq=00), de la cual se entiende que el porcentaje de sancién

gue se aplique se calculard con base a costo mensual del servicio contratado. En el caso,
observa esta Division que el objeto contractual segun el cartel se describe como que: “El
objeto de la presente licitacién es contratar los servicios de limpieza para el edificio principal,
edificio anexo, plazoleta, area de parqueos (interno, externo y sur), y servicios de
mantenimiento de todas las areas verdes de la institucion, bajo la modalidad de entrega segun
demanda, lo que significa que la Administracion le define al contratista la cantidad de servicios
gue requiere en dichas areas de acuerdo a las necesidades institucionales.” (consultando en
apartado No.2 [Informacidon de Cartel], ingresando en numero de procedimiento “Versién
actual”, apartado [ F. Documento del cartel ], documento No.1, nombre del documento
“Documento complementario de cartel”, descargado el archivo denominado “ Documento

complementario al cartel -Servicios de Limpieza (2).pdf” o del enlace
https://www.sicop.go.cr/moduloOferta/search/EP_SEJ _COQ603.jsp?cartelNo=20191001732&c

artelSeq=00&isPopup=Y&currSeg=00), de lo anterior deja claro que nos encontramos ante

una unica linea correspondiente al servicio de limpieza y mantenimiento de zonas verdes de
todo el edificio principal de la Contraloria General de la Republica, edificio anexo, plazoleta,
area de parqueos (interno, externo y sur). Aunado a lo anterior, al atender la audiencia
especial conferida, la Administracion manifiesta, que: “La contratacién corresponde a un soélo

servicio que debe brindarse en unas instalaciones ubicadas en un lugar especifico, el hecho


https://www.sicop.go.cr/moduloOferta/search/EP_SEJ_COQ603.jsp?cartelNo=20190700648&cartelSeq=00&isPopup=Y&currSeq=00)
https://www.sicop.go.cr/moduloOferta/search/EP_SEJ_COQ603.jsp?cartelNo=20190700648&cartelSeq=00&isPopup=Y&currSeq=00)
https://www.sicop.go.cr/moduloOferta/search/EP_SEJ_COQ603.jsp?cartelNo=20190700648&cartelSeq=00&isPopup=Y&currSeq=00)
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de que se requiera de varios colaboradores para cubrir el servicio no implica que haya una
divisién o separacion del servicio como tal, como para pensar en que una eventual aplicacion
de multa deba hacerse a una porcion.” (folios 54 al 70 del expediente del recurso de objecion).
Analizado ese alegato frente al caso concreto, estima esta Division que dicha posicion
contraviene la linea seguida por este 6rgano contralor en el sentido de que las multas se
deben calcular sobre la base de cada posicién de forma independiente y no en forma conjunta.
Al respecto, puede verse la resolucion No. R-DCA-0795-2017 de las siete horas cincuenta
minutos del veintiocho de setiembre de dos mil diecisiete, donde este 6rgano contralor apunto:
“En virtud de lo expuesto es criterio (sic) sefalar, que estando en un escenario donde el cartel
estd compuesto por diferentes posiciones, -un total de 24, segun el articulo 9 del cartel- la
redaccion sobre el tema de multas y clausulas penal se debe revisar en este caso, ello porque
de esa clausula puede inferirse que una falta en un puesto, puede implicar la aplicacién de la
multa sobre la totalidad de la contratacién, en otras palabras, podria estarse sancionando a la
empresa por el incumplimiento de un puesto, pero econémicamente hasta por puestos que no
han tenido inconveniente alguno. (...) Es asi que para el caso que se analiza, debera la
Administracion adecuar la redaccién propuesta para que el monto o0 porcentaje
correspondiente a multas y clausula penal se compute de forma independiente para cada una
de las posiciones”. Aplicado lo anterior al caso concreto se tiene que si bien los servicios a
contratar se ubican en una Unica linea, lo cierto es que las mismas corresponden a actividades
distintas como lo son la limpieza y el mantenimiento de zonas verdes, y que las mimas se
brindaran en areas distintas que bien pueden ser localizadas como lo son edificio principal,
edificio anexo, plazoleta, area de parqueos (interno, externo y sur). En ese sentido, el articulo
47 del Reglamento a la Ley de Contratacion Administrativa dispone que “En caso de que el
objeto esté compuesto por lineas distintas, el monto maximo para el cobro de multas, se
considerard sobre el mayor valor de cada una y no sobre la totalidad del contrato, siempre que
el incumplimiento de una linea no afecte el resto de las obligaciones.”, de donde se puede
derivar que el reglamentista limité el monto maximo para el cobro de multas en atencién a las
lineas precisamente porque no podria calcularse la sancién sobre otras prestaciones del
mismo contrato que no han sido incumplidas y no afecte el resto de las obligaciones. En el
caso concreto, la Administracion no logro acreditar que exista un nivel tal de dependencia
entre las areas (edificios, estacionamientos, etc) en donde se brindard el servicio o qué el

impacto representara ante un eventual incumplimiento y como ello afectara la prestacion del
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servicio en otros sectores donde se brinda el servicio, pues como se indicé el servicio se
prestard en ubicaciones distintas que permiten considerar que existe independencia entre los
mismos e incluso entre las actividades de limpieza y mantenimiento de zonas verdes. En ese
sentido, la Administracion debié hacer un ejercicio mediante el cual demuestre de manera
indubitable que un eventual incumplimiento en alguno de los sectores afectard en otro, a
manera de ejemplo hipotético demostrar como un incumplimiento en el edificio principal
afectara la prestacion del servicio en otras areas como los parqueos o edificio anexo. Por lo
anterior debera la Administracién adecuar el cartel conforme la posicion expuesta. Todo lo
anterior debe constar en los estudios de respaldo que deben mediar para sustentar las
sanciones. Finalmente ante el argumento del objetante de que los porcentajes de multa
carecen de estudios, este 6rgano contralor mediante la resolucién No. R-DCA-573-2016 indic6
que: “De frente a lo expuesto es posicion de esta Contraloria General, que las clausulas
penales fijadas en el cartel, respecto a su cuantificacion, deben estar sustentadas en actos
motivados que consideren lo dispuesto en el articulo 47 del RLCA, que a los efectos dispone:
“[...] considerando para ello, aspectos tales como, monto, plazo, riesgo, repercusiones de un
eventual incumplimiento para el servicio que se brinde o para el interés publico y la posibilidad
de incumplimientos parciales o por lineas, siempre que se considere el medio idéneo para el
cumplimiento y satisfaccion de las obligaciones contractuales. Todo lo anterior con arreglo a
criterios de proporcionalidad y razonabilidad.” Ahora bien, en el presente caso la
Administracion expone: “[...] considerando de manera muy respetable que a pesar de que no
exista un estudio técnico-financiero, debido a lo complejo y especifico de la situacion bajo
andlisis, si se contemplan cada una de las variables ahi indicadas al analizar los riesgos y
cada una de las posibles repercusiones de un eventual incumplimiento por parte del contratista
[...]” (Destacado es propio) (folio 32 del expediente del recurso de objecion) Ante esto, si bien
la Administracion brinda razones por las que considera son necesarias las clausulas penales,
asi como los aspectos que pretenden cubrir los porcentajes en dichas clausulas; es lo cierto
gue reconoce no contar con los analisis que le llevaron a determinar el porcentaje de esas
clausulas, siendo un requisito necesario para su sustento y ejecucién. En consecuencia,
deberan incorporarse al expediente los actos debidamente motivados, los que, observando lo
dispuesto en el numeral 47 del RLCA, vengan a dar soporte a las sanciones econdmicas que
se incorporen al cartel. Dichas actuaciones deben de constar en el expediente a fin de poder

gjecutar tales clausulas, conforme con lo sefialado por la Sala Primera.” Como puede verse,
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en la resolucion se dispone como posicion de la Contraloria General, la necesidad de atender
la normativa reglamentaria en forma motivada de las sanciones incorporadas al cartel. En el
caso concreto se observa que la Administracion al atender la audiencia especial se refiere a la
razonabilidad y proporcionalidad de los porcentajes de sanciones definidos en esta
contratacion, sin embargo, la Administracion no indica cual es el sustento técnico financiero
mediante el cual dispuso los porcentajes sancionatorios, por lo que no es posible conocer
como dicha Institucion definié dicho rango de razonabilidad de las sanciones, ni que exista un
analisis que sustente esas sanciones pecuniarias. Es por ello, que necesariamente, se debe
ordenar a la Administracion que se incorporen al expediente administrativo los analisis
motivados que fundamenten el “quantum” de las sanciones pecuniarias que en este caso se
han venido a discutir y sobre las cuales ha determinado que deben aplicarse en forma global
sobre el costo mensual, todo como reflejo de lo dispuesto en la normativa reglamentaria
citada, con la finalidad de que sea conocido por todos potenciales interesados. Por todo lo
anterior, se declara parcialmente con lugar el recurso de objecién en este aspecto.-------------
POR TANTO
En virtud de lo expuesto y con fundamento en los articulos 182, 183 y 184 de la Constitucion

Politica, 81 de la Ley de la Contratacion Administrativa, 60, 178, 180 del Reglamento a la Ley
de Contratacion Administrativa; SE RESUELVE: 1) DECLARAR PARCIALMENTE CON
LUGAR los recursos de objecion interpuestos por las empresas SERVICIOS MULTIPLES
ESPECIALIZADOS S.A., y SERVICIOS DE LIMPIEZA A SU MEDIDA S.A, en contra del
cartel de la LICITACION PUBLICA No. 2019LN-000002-0005400001 promovida por la
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA para la contratacion de servicios de limpieza

y mantenimiento de zonas verdes. 2) PREVENIR a la Administracién para que proceda a

realizar ordenado por esta Division. 3) Se da por agotada la via administrativa.
NOTIFIQUESE. -
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