P e i

S REPUBLICADE CHILE
FISCALIA NACIONAL ECONOMICA

AGUSTINAS 853, PISO 2

SANTIAGO
ORD.N° & / ,
ANT.: Consulta de la |. Municipalidad de
Valdivia sobre las bases para la licitacion
Publica de la concesién del servicio de
“Recoleccion, transporte y descarga final
de los residuos soélidos domiciliarios
generados en la comuna de Valdivia”, Rol N°
825-06 FNE.
MAT.: Informa.
Santiago, 09
‘ENE. 2007
DE : FISCAL NACIONAL ECONOMICO
A SR. RAMON GONZALEZ ALVAREZ

ALCALDE I. MUNICIPALIDAD DE VALDIVIA
AVDA. INDEPENDENCIA N°445
VALDIVIA

Con fecha 02 de noviembre de 2006, se han remitido a esta Fiscalia, por

medio del Tribunal de la Libre Competencia, las Bases Administrativas y Técnicas

del llamado a licitacién puUblica para la “Concesién del Servicio de Recoleccién,

Transporte y Descarga Final de Residuos Sélidos Domiciliarios de la Comuna de

Valdivia”, con el objeto de determinar si su contenido se ajusta a las Instrucciones de
Caracter General N°1/2006 dictadas por dicho Tribunal, para el mercado de la

recoleccion, transporte y disposicidn final de residuos sélidos domiciliarios.

A continuacién se informan las disconformidades que a juicio de esta Fiscalia,

presentan las Bases consultadas.

1.- BASES ADMINISTRATIVAS GENERALES

1.1 Integracion de Servicios

En el punto 1.1 de las Bases Administrativas Generales, relativo al objetivo de

la licitacion se indica:

“La Municipalidad de Valdivia llama a Licitacion Publica para concesionar el

servicio de Recoleccion, transporte y descarga final de los residuos sélidos

domiciliarios”.
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Mas adelante en el numeral 1.2.2, de dicho instrumento, se dispone que “Los
proponentes podrén presentar propuesta a todas, algunas o solo una de las
alternativas para el tipo de servicio cuya concesion es licitada por el presente
proceso.”

Por ultimo, en el punto 3.5.1 se establece lo siguiente: “La Municipalidad podra

adjudicar el servicio a un solo proponente”.

Al respecto, cabe sedalar, que el H. Tribunal de Defensa de la Libre
competencia, en las Instrucciones de caracter general N°1/2006, en las
consideraciones N° 5, 6 vy 7, sefialé que”...en las bases de licitacion respectivas
debe definirse con claridad los servicios a licitar y en que consisten cada uno de
ellos. Asimismo, para efecto de aumentar la competencia y participaciéon en este
mercado, resulta apropiado que en las bases de licitacién se exija a los participantes
que formulen ofertas por separado respecto de cada unos de lbs‘"vservicios que se
licitan™"Que, por otra parte, es conveniente que, siempre que sea posible y no
existan fundamentos que lo desaconsejen que las municipalidades efectien
licitaciones separadas para los servicios de recoleccién, transporte y disposicién final
de residuos; aseo y limpieza de calles y de ferias libres; y el servicio de retiro y

trasporte de escombros y ramas salvo que existan fundamentos en contrario”.

En relacién con lo anterior, segtin antecedentes recopilados por esta Fiscalfa
para afios recientes, la mayorfa de las empresas en la industria prestan sélo los

servicios de recoleccion y barrido, o tnicamente los de disposicién final, pero no
ambos a la vez.

Por tanto, corresponde indicar que si bien las Bases en estudio contemplan la
posibilidad de presentar propuestas para distintos servicios, ellas no cuentan con los
antecedentes técnicos suficientes para dividir el proceso en diferentes etapas, como

por ejemplo, no se contemplan procesos intermedios de acopio, estaciones de
transferencia y transporte de la basura.

Asimismo, las Bases otorgan a la Municipalidad la facultad discrecional de
adjudicar a una sola empresa el total de los servicios licitados, frustrando con ello
todo intento de dividir las ofertas por los distintos servicios, lo que a juicio de esta

Fiscalia implicaria la posibilidad de que se produzca la integracion vertical de los
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servicios, lo cual no es recomendable desde el punto de vista de la libre

competencia.

1.2.- Duracion del Contrato

El aludido punto N° 1.1 de las Bases, establece: “La Municipalidad de Valdivia
llama a Licitacién Publica para concesionar el servicio de Recoleccion, Transporte y
descarga final de los residuos sdlidos domiciliarios. La duracion del servicio

concesionado sera de 7 arios”.

A juicio de esta Fiscalia, dicha alternativa del plazo de siete afios resulta
excesiva en consideracién a las caracteristicas de los municipios, cuyas autoridades

requieren definir y gestionar los servicios en un corto y mediano plazo.

A mayor abundamiento, los antecedentes recopilados por esta Fiscalia indican
que, en este mercado, el plazo promedio de dichos contratos no supera los cuatro
afios, sin que se observen plazos tan extensos como el que propone la Municipalidad
de Valdivia.

Por lo demas, el referido plazo torna rigido el mercado, al ser demasiado
extenso, lo que retarda el flujo normal de informacién y de competidores, es por ello
que la clausula que se observa a juicio de este drgano, contraria el sentido de las
Instrucciones de Caracter General, las cuales persiguen otorgar certeza y movilidad
a los actores que intervienen en el mercado de los residuos solidos domiciliarios y

promover con ello una adecuada competencia en el mismo.

1.3 Capital.

En el considerando tercero de las Instrucciones de Caracter General N° 1 se
sefiala:

“Que, para lograr el cumplimiento de los objetivos antes expuestos, las
municipalidades deben abstenerse de incorporar exigencias en las bases de

licitacidn que dificulten la participacion de la mayor cantidad posible de oferentes.

Asi, entre otras de la misma naturaleza, debe evitarse en las bases el uso de

clausulas que exijan, por ejemplo, contar con un capital minimo no razonable o
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desproporcionado, o contar con contratos vigentes en Chile, que exijan al
participante acreditar su condicion de operador de un relleno sanitario, o que exijan
comprometerse a contratar a determinados trabajadores, o que exijan contar con
experiencia previa injustificadamente especifica en el o los servicios que se licitan, o

cualquier otra exigencia que entregue ventajas de informacién a unos licitantes sobre

otros”™;
En tal sentido, en el N 6° de las Instrucciones de caracter general se dispone:

“Las municipalidades no podran imponer a los interesados en participar en
una licitacion exigencias que otorguen  ventajas artificiales que reduzcan

injustificadamente el numero de potenciales participantes en la licitacién respectiva”

Al respecto, el punto 3.3.2., de las Bases en comento, relativo al contenido
que debe tener el sobre A de la propuesta titulado “Antecedentes Legales Yy
Administrativos” se indica que éste debera contener:

“d) Capital suscrito y pagado y reducido a escritura publica de a lo menos
$350.000.000.- (trescientos cincuenta millones de pesos)”,

Al respecto, cabe indicar que dicha exigencia constituye una barrera a la
entrada del mercado, que no aparece justificada en criterios objetivos, al solicitarse
un monto excesivo de capital suscrito y pagado sin una justificacién economica. Es
mas, segln lo informado en las mismas bases, dicho monto no constituye una
garantia de la ejecucion del contrato, ya que en ellas se establece una suma
razonable por dicho concepto, lo cual contraviene lo establecido en el considerando

tercero antes trascrito, asf como lo dispuesto el N° 6 de las instrucciones generales.

1.4 Experiencia Minima Certificada

Posteriormente letra f) del numeral 3.3.2, indicado en el punto anterior,

establece que se las empresas oferentes deberan acompafar:

"f) Certificados que acrediten la experiencia de la empresa en la prestaciéon de este
tipo de servicios a lo menos de 5 afios.”
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La aludida clausula infringe lo sefalado en el considerando tercero y lo
dispuesto en el resuelvo 6° de la Instrucciones de Caracter General antes aludidos,

al constituir exigencias que impiden el ingreso de la mayor cantidad de oferentes a la

licitacion.

1.5 Conducta Anterior

En el mismo sentido que el numerando anterior, en la letra h) del punto 3.2.2

se establece que se debera adjuntar una:

“h) Declaracién Jurada y Certificados que acrediten que no haya tenido o tenga

contratos caducados por este tipo de servicios”.

A nuestro entender, esta exigencia es demasiado .amplia y deberfa
circunscribirse Unica y exclusivamente a los casos en que al contrato se le hubiese
puesto término por causales imputables a la responsabilidad del oferente y a
materias referidas al objeto de la licitacién. Por lo demas, esta exigencia vulnera las
Instrucciones de caracter general N° 1/2006, de acuerdo a lo que disponen y a lo

razonado en su considerando tercero.

1.6 Pauta de Evaluacién.

En cuanto a las pautas de evaluacién y los criterios de seleccion en las

Instrucciones Generales se ordena lo siguiente:

s4° - Las bases de licitacion deberan fijar un estandar minimo de calidad exigible a
todas las propuestas y establecer como criterio principal de adjudicacién el precio
ofrecido, sujeto a este estandar minimo de calidad. En caso que para la asignacion
final de la licitacion se utilicen parametros distintos al precio, ellos deberan

justificarse fundadamente;

5° - Las bases de todo proceso de licitacion deberan precisar cémo se integrara la:
comisién evaluadora y establecer las pautas que se utilizarén para la calificacion de
los oferentes y sus propuestas;”
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Las Bases de Licitacién que se informan, en el punto 3.2.4 titulado Evaluacion

al respecto indican:

. la evaluacién técnica y administrativa sera realizada por la Comisién de
Licitacion.

. Esta evaluacién verificara el cumplimento de las especificaciones técnicas
establecidas por la Municipalidad.

o Las propuestas que cumplan con los requerimientos administrativos
establecidos en las presentes bases y con las especificaciones solicitadas en

las Bases Técnicas seran evaluadas econdmicamente.

La I. Municipalidad seleccionara la oferta que sea la mas conveniente,

atendiendo todos los antecedentes de la propuesta.

Para seleccionar las ofertas la comisién debera ponderar los siguientes

factores:
Oferta econdémica 60%
Propuesta Técnica : 40%

Al respecto, cabe puntualizar que, 'si bien a las municipalidades les
corresponde fijar el tipo y ntmero de los criterios de analisis y evaluaciéon de las
propuestas que ellas reciban y a darles las ponderaciones que estimen apropiadas,
es necesario que unos y otras sean claros, suficientes y razonables, lo gue no
acontece en este caso, encargandose solamente de sefialar cual es el porcentaje
general que le corresponde a cada propuesta, sin detallar cuales son los puntos a

considerar dentro de cada aspecto y cual es su correspondiente ponderacidn.

Por otra parte, la forma en que se han establecido los criterios de evaluacion
vulnera lo resuelto en los resuelvo 4° y 5° de las Instrucciones de caracter general,
en cuanto a que las bases no dejan claro cual es el 6rgano encargado de realizar la
evaluacion economica y la forma en que la Comision y/o el Alcalde o Consejo

adoptara el acuerdo.

En el mismo orden de ideas, la instancia que se pronunciara respecto de Ia
adjudicacién no se ajusta al resuelvo 5° de las Instrucciones de caracter general, que

sefiala que las bases deberan precisar la forma en que se integrard la comision
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evaluadora y establecer las pautas que se utilizaran para la calificacién de los

oferentes y sus propuestas.

En definitiva, los criterios de analisis de las propuestas deben estar
claramente definidos y ser iguales, previos y conocidos para todos los proponentes;
y, en la medida de lo posible, asignarse escalas, indices o indicadores, idealmente
mensurables, cuyo puntaje vaya en relacion proporcional con el criterio que se
califique.

Finalmente, se pueden sugerir otros criterios de evaluacidn, adicionales o
alternativos a los de la Municipalidad de Valdivia, tales come la solidez y viabilidad

de! proyecto presentado, y/o el cumplimiento de requerimientos técnicos minimos.

1.7 Discrecionalidad.

El punto N° 3.5.2, establece lo siguiente: “La municipalidad se reserva el
derecho de rechazar las ofertas, en el caso que la oferta econdémica no satisfaga sus

expectativas, aun si existen propuestas aprobadas técnicamente”

La amplitud de la discrecionalidad que se atribuye la Municipalidad respecto
de la calificacién de las ofertas y/o propuestas, no se conforma con el D.L. N° 211y
con las Instrucciones de caracter general, especificamente los resuelvo 4°y 7°, pues
no garantiza a los oferentes condiciones objetivas, generales vy uniformes de

competencia, para lo cual los criterios de adjudicacién debieran estar mas
claramente determinados.

En consecuencia en opinién de esta Fiscalia, la amplitud de la
discrecionalidad que se atribuye la Municipalidad, vulnera lo dispuesto en los

resuelvos 4° y 7° de las Instrucciones de caracter general.

1.8 Renegociacién del Contrato

En lo que respecta al punto en andlisis es necesario tener presente que, una
vez iniciado el proceso de licitacién, las bases son inmutables, no pudiendo
modificarse por la via de aclaraciones, enmendaduras, adiciones o supresiones el

contenido esencial de las mismas.
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El contrato de concesién por otra parte, puede estar sujeto a su revision o
término en ciertas circunstancias de caracter grave que torna demasiado dispendioso
su cumplimiento y con el fin de restablecer el equilibrio econémico que se puede ver
perjudicado por el caso fortuito o la fuerza mayor. Sin embargo, dicha posibilidad
debe estar establecida claramente en cuanto a sus causales, procedimiento y forma

en que esta se materializara en las Bases Administrativas de la respectiva licitacion.

2. - BASES TECNICAS

2.1 Equipos

El punto 6.1 de las Bases Técnicas, en lo relativo a la definicion de los
equipos, se indica:

“Todos los vehiculos, maquinarias y equipos que se utilizaran en la ejecucion
de este contrato deberan ser nuevos y su cantidad y caracteristicas dependeran del

Disefio del Servicio de Recoleccidn elaborado por el Proponente.

Luego el punto 6.2. dispone como requisitos para los vehiculos que “todos los
vehiculos, maquinarias y equipos, que se utilizaran en la ejecucién de este contrato,

pondran ser de dominio del Concesionario y/o adquiridos por sistema leasing”.

La condicién de que las maquinarias empleadas en el proceso sean nuevas,
no se orienta a un objetivo razonable dado que pueden existir empresas interesadas
en participar en la licitacién y que tienen la capacidad técnica de otorgar tales
servicios con maquinarias en usadas pero en buenas condiciones y en segundo
lugar el hecho de que las maquinarias sean nuevas no aseguran que el servicio va a
tener mejor cglidad, por lo tanto tal requisito impiden el ingreso del mayor numero de
empresas a la licitacion al constituir una barrera artificial.

En dicho sentido, el requisito de que las maquinarias puedan ser de propiedad
del licitante o obtenidas mediante leasing, también se traduce en una barrera al
ingreso al mercado, en cuanto a que la propiedad de ellas puede estar sujeta é
muchas otras formas de aprovisionamiento, sean arriendos, comodato, outsourcing,
etc. y no necesariamente de propiedad del empresario.
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2.2 Instalaciones

El punto 7 a) de las Bases Técnicas, indica que “El concesionario debera
contar con las adecuadas instalaciones donde mantendra su centro de operaciones,
taller de reparaciones, de lavado y estacionamiento de su flota de vehiculos la que
se ubicara en un sector alejado de poblaciones dentro de la comuna, compatible con
el uso de suelo del plan Regulador y su Ordenanza Local y que cuente con el Visto
Bueno de la Municipalidad de Valdivia con el fin de evitar reclamos de la comunidad
por contaminacién ambiental. *

Si bien es necesario que se cuente con dichas instalaciones para la debida
operacidn de los servicios, el requisito de que todos ellos se encuentren en un mismo
lugar y dentro de fa comuna, no responde a un objetivo claro ya que el operador
puede tener los inmuebles e instalaciones en diversos lugar e incluso en comunas
aledarias, configurando con ello una limitante para las empres.‘as' que prestan sus
servicios cerca de la zona puedan participar en el proceso de licitacion al verse

obligadas a adquirir nuevas propiedades con su respectivo equipamiento, aumentado
sus costos.

2.3 Personal

La letra a) del punto 8 indica “El concesionario prdveeré las dotaciones
necesarias para efectuar satisfactoriamente las recolecciones solicitadas. Cada
vehiculo recolector debera contra con a lo menos, un conductor y 3 ayudantes o
auxiliares, dando preferencia a los funcionarios que actualmente se desempefan en
dichas funciones en el Municipio”.

Tal como se ha sefialado mas adelante, el hecho de que se exija comprometer
a los interesados en postular a la licitacion el contratar a determinados trabajadores,

contraviene lo indicado en el considerando tercero del Instructivo General N° 1, antes
transcrito.

3.- CONCLUSION

Analizadas las Bases Administrativas y Técnicas del llamado a licitacidn
plblica para la “Concesidn del Servicio de Recoleccion, Transporte y Descarga Final
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de Residuos Sélidos Domiciliarios de la Comuna de Valdivia”, esta Fiscalia es de
opinidén que las mismas no se ajustan cabalmente a los criterios establecidos en las

Instrucciones de caracter general, ni a lo prescrito en D.L. N° 211.

En consideracion a lo anterior, y conforme lo dispuesto en el articulo 39, letra

d), se solicita al sefior Alcalde que las bases consultadas sean modificadas en lo

observado precedentemente.

Saluda atentamente a usted,

*
- FISCAL NACIONAL

NI

*
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