Expediente N°: 2021-17-1-0002353

TRIBUNAL DE CUENTAS

RES. 1320/2021
RESOLUCION ADOPTADA POREL
TRIBUNAL DE‘CUENTAS
EN SESION DE FECHA 30 DE JUNIO DE 2021
(E. E. N° 2021-17-1-0002353, Ent. N° 1274/2021)

VISTO: las actuaciones remitidas por el Banco de Prevision Social
{(BPS), relacionadas con la compra directa por excepcion para la adquisicion de
un Servicio de Implantacion de funcionalidades sobre GRP — ODOO, a la
empresa ATEL S.A. (“QUANAM”) por hasta 35.000 horas;

RESULTANDO: 1) que previo a la presente contratacion, el
Organismo tramitd oportunamente, la Licitacion Pulblica N° 2016/81396 bara la
contratacion de servicios para la implantacion, soporte y mantenimiento del
sistema GRP integrado de Cddigo Abierto ODOO, personalizado para su
incorporacidn a los procesos- administrativos del Estado. Al referido
procedimiento, cuyo acto de apertura electrénica de propuestas se efectud con
fecha 27/09/16, se presentéron fres oferentes: Atel S.A., Bull Uruguay SA, vy
Sistemas Informaticos S.R.L.;

2) que, vinculado al llamado relacionado, por
Resolucién de fecha 20/12/16 el Directorio del BPS dispuso la adjudicacion a
Atel S.A., por un monto de $ 97.119.564 (impuestos incluidos), por el plazo de
tres afios, renovable por hasta dos periodos de un afo cada uno. Este Tribunal,
por Resolucidn N° 342/17 adoptada en Sesion de fecha 25/01/17, acordo
cometer al Contador Delegado la intervencion del gasto de $ 97.119.564
(impuestos incluidos), previo control de su impuf[acién a rubro adecuado con
disponibilidad presupuestal suficiente, asi como la intervencion preventiva de

los gastos correspondientes a las prorrogas estipuladas;
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3) que el Contador Delegado intervino el gasto con

fecha 15/02/17, suscribiéndose el contrato entre las partes en el mes de mayo
~de 2017,

4} que Resolucidon N° 22-572019 de fecha 03/07/19,
el Directorio dispuso ampliar la contratacion relacionada con el Renglén 2 de
ibs servicios de implantacién, soporte y mantenimiento del sistema GRP
integrado de Cddigo Abierto ODOQ, por un monto total de $ 65.068.200 (IVA
incluido); y este Tribunal, por Resolubi(')n N° 1911/19, adoptada en Sesion de
fecha 07/08/19, acordé cometer al Contador Delegado la intervencion del gasto
de hasta $ 21.689.400 correspondiente al Ejercicio 2019, asi como la
intervencion del saldo correspondiente a los restantes Ejercicios, hasta
completar la suma total maxima de $ 65.068.200 (IVA incluido); .

5} que en la oportunidad, la Gerencia de Proyecto de
GRP solicito la tramitacion de la presente compra directa, expresando que:

5.1) a través del proceso licitatorio, se adjudicaron los siguientes rengiones a la
empresa Atel SA (Quanam):

Renglon 1 - Modelado de Negocio y Disefio Conceptual para implantar GRP
integrado de codigo abierto Odoo;

Renglon 2 - Servicio de Implantacién del sistema GRP integrado de codigo
abierto Odoo; Dimensionado en hasta 30.000 horas por todo el periodo
contractual,

Rengldn 3 - Desarrollo y mantenimiento sobre plataforma Odoo. Dimensionado
en hasta 3.000 horas anuales;

Renglén 4 - Administracion y soporte de infraestructura de la plataforma Odoo.
Dimensionado en hasta 1.500 horas anuales;

5.2) Situacidn actual: el servicio que viene prestando el proveedor es de
conformidad con lo ofertado; el proyecto GRP se encuentra en etapa de
implantacién y mantenimiento segin el Area de negocio. Para dar continuidad

al proceso de implantacion de los médulos es imprescindible disponer de horas
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de un servicio de implantacion y desarrollo en Odoo-GRP, para cumplir con la
planificacion comprometida del proyecto GRP para el ejercicio 2021;
5.3) los fundamentos.para proceder a la compra directa consisten en:
- la importancia de este proyectd para el Organismo y de cubrir los
requerimientos incluidos en el Plan Director 2021 y de los mddulos que estan
en proceso;
- el proyecto GRP se encuentra en medio de actividades que redundaran en
implantar los médulos mencionados;
- el alcance originalmente definido en el Plan Director fue ampliado vy ajustado
para la mejora de los procesos de gestion, lo cual implicd un ajuste de las
estimaciones originales de dicho Plan, producto de la ejecucion de Renglén 1.
Asimismo, han surgido nuevas integraciones de GRP con sistemas BPS, y por
cambios en estrategias de implantacion se han realizado re-planificaciones y se
debera prever una transferencia de conocimiento una vez finalizado el
Provyecto;
5.4) por ello, se entiende imprescindible realizar una contratacion directa por
excepcion con ATEL S.A., para la provision de un servicio de implantacion y
desarrollo en el sistema GRP integrado de cédigo abierto Odoo GRP, para
culminar la implantacion de los médulos mencionados, debido al conocimiento
que este proveedor tiene del negocio y al grado de avance actual que tiene el
proyecto, de forma de minimizar costos y plazos mayores que resultarian de
adjudicar este servicio a otro proveedor;
5.5) se propone la contratacion por: a) hasta 15.000 horas anuales en
modalidad tiempo vy materia'i, para cubrir la implantaciéon de los mddulos
restantes de Administracion, Recursos Humanos e Integraciones con -otros
sistemas y transferencias a BPS y; b) hasta 20.000 horas en modalidad precio
cerrado, que cubriran la implantacién de los modulos de Finanzas. Para el
Ejercicio 2021 se estima la ejecucién por un monto de $ 45.047.900,46:

6) que con fecha 09/04/21, la Sub Gerencia General

del Banco autorizd la contratacion directa de referencia, y con fecha 09/04/21 el
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Departamento de Contaduria - Administracion Presupuestal efectusé la
imputacion previa N° 144/2021, por un monto de $ 45.-047.900. Asimismo, luce
glosado Formulario de Especificaciones Técnicas como base para la
elaboracion del Pliego de Condiciones;

7) que con fecha 12/04/21, se cursd invitacion a
ATEL S.A. a efectos de que presentara su oferta conforme con las bases
establecidas; y con fecha 20/04/21, dicha empresa (“Quanam’- Servicios
profesionales de Informatica de Gestidn), remitié por correo electrdnico dirigido-
al Departamento de Compras, su oferta. De la misma se destaca: (i) Formulario
identificacion del oferente, Propuesta Técnica, Economica y Anexocs. La .
empresa argumenta, entre otros aspectos, que desde hace mas de 30 afios
que trabaja en conjunto con BPS para llevar adelante proyectos innovadores.
La cotizacidén de la implementacién de los modulos de Finanzas asciende a
$ 28.516.739; dicha cotizacion es llave en mano y no incluye impuestos; el
monio con IVA asciende a $ 34.790.422. El Mdduio Administracion, Recursos
Humanos € Integraciones, se cotiza a un valor hora/ hombre perfil genérico de
$ 1.843 sin IVA; monto con IVA $ 2.248. (ii) La oferta contiene una clausula de
limitacion de responsabilidad, sefialando que la obligacidén de Quanam bajo
esta propuesta se limita a brindar los servicios y/o productos enumerados en la
misma; de acuerdo a lo establecido en el Pliego, la responsabilidad de Quanam
par cualquier perjuicio resultante de este contrato, estara limitada al precio fotal
a pagarse en virtud de esta propuesta; (iii) asimismo, cbra consulta en RUPE,
donde ATAL S.A. figura en estado activo;

8) que obra Informe de Asesoramiento de la
Administracion, del mes de abril de 2021, con la evaluacion técnica de la oferta
realizada por el grupo de proyecto GRP, en la que se expresa:
8.1) la proponente detalla en su oferta como dara cumplimiento a los items
solicitados en el pliego de condiciones, a saber:
8.1.1) Plan de trabajo para el renglon 1. Se propone un plan de trabajo para

cumplir con las actividades asociadas al cronograma de implantacion aprobado
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por el Comité del Proyecto GRP; detalla actividades, responsabilidades y un
plan general de trabajo.

8.1.2) Equipo de trabajo. Se describe detalladamente el equipo de trabajo con
los 'roles, responsabilidades y perfiles que resultan acordes al proyecto de
implantaciéon GRP. A su vez los recursos propuestos para cada rof cumplen con
los perfiles holgadamente. La constitucion de los roles del equipo, resulta muy
adecuado a la magnitud del proyecto.

8.1.3) Metodologia de trabajo: Presenta un marco metodolégico adecuado y
detallado que cubre las etapas, actividades y entregables solicitados;

8.2} en conclusion, la propuesta técnica presentada por el oferente cumple con
lo solicitado en el Pliego, por lo que se recomienda adjudicar a ATEL S.A.
seglin el siguiente detalle: Renglén_1: a) hasta 15.000 horas anuales en
modalidad tiempo y material para cubrir la implantacidén de los mddulos
restantes de Administracién, Recursos Humanos e Integraciones con otros
sistemas y transferencias a B.P.S., por un monto de $ 33.720.000, y b) 15.476
horas para todo el periodo contractual en modalidad precio cerrado, que
cubriran la implantacion de los modulos de Finanzas, equivalente a un monto
de $ 34.790.422; El monto total que se sugiere adjudicar para el Renglon 1 es
de $ 68.510.422. El monto total a ejecutar en el Ejercicio 2021 corresponde a
los fondos previstos en el Presupuesto de inversiones Proyecto 437 — Proyecto
GRP;

9) que obra Informe de Asesoramiento, fechado en
abril de 2021, por el cual se analizdé y se aceptd por parte del proyecio GRP la
oferta técnica y econdémica de ATEL S.A. (Quanam), para el Servicio de
Implantacion de GRP, expresando que la oferta da cumplimiento a los
requerimientos especificados en el Pliego. Se informa asimismo que presenta
perfiles adicionales a lo solicitado, como oferta complementaria, respecto de los
que no se recomienda su adjudicacion. El informe destaca:

9.1) Evaluacion del Rengion 1 — Servicio de Implantacion GRP: la oferta es

evaluada en forma satisfactoria tanto en lo técnico como en lo econdmico;
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9.2) Evaluaciéon Técnica: la metodologia presentada cumple con los
requerimientos solicitados; los perfiles y curriculos presentados para brindar el
servicio cumplen con los requerimientos solicitados;

9.3) Evaluacién Econdémica: en la oferta economica se presentan los siguientes
valores:

- Valor del servicio solicitado llave en mano: $§ 28.516.739 + IVA =
$ 34.790.422 impuestos incluidos.

- Valor hora del servicio perfil genérico tiempo y material: $ 1.843 + IVA =
$ 2.248 impuestos incluidos.

- Los distintos valores presentados por el oferente cumplen con lo
previsto. Detalle del monto a adjudicar para los modulos de Finanzas y
modulos de RRHH, Administracién e Integraciones:

- Médulos Finanzas: $ 34.790.422 impuestos incluidos;

- Moéduios RRHH, Administracion e Integraciones por hasta 15.000 horas:
$ 33.720.000 impuestos incluidos. Monto total de la adjudicacion:
$ 68.510.422 impuestos incluidos;

9.4) Plazo Contractual: el plazo contractual sera por el termino de un (1) afio
con el mecanismo de renovacion automatica por hasta un (1) periodo de igual
duracion al original;

9.5) Paramétrica: la paramétrica de ajuste propuesta es de 75% IMS + 15 %
IPC. Dichas actualizaciones de precios seran semestrales ajustando el 1° de
enero y el 1° de julio de cada afio. El indice de precios al consumo y el indice
medio de salarios sera el vigente al dltimo dia del mes anterior a la fecha de
apertura. El oferente presenta una formula de ajuste de precios diferente a la
planteada en el Pliego de Condiciones (la vigencia para los indices la indica
respecto del mes de la apertura y el Pliego respecto del mes de la
adjudicacion); analizada la misma se entiende que la solicitada en el Pliego se
adapta al tipo de contratacién que se realizara, por tal motivo se utilizara la del

Pliego de Condiciones;

20210705150607708.pdf Folion® 143




Expediente N°: 2021-17-1-0002353

TRIBUNAL DE CUENTAS

9.6) Para el ejercicio 2021 se estima ejecutar lo correspondiente a Finanzas
(lave en mano) por $ 34.790.422 y 4.562 horas (tiempo y material} por un
monto $ 10.255.376, ambos montos impuestos incluidos. El total a ejecutar en
el afio 2021 asciende a $U 45.045.798 impuestos incluidos. La erogacion se
encuentra prevista en el Presupuesto de Inversiones del ano 2021
correspondiente a Gerencia General, Programa 3, Proyecto 437, Rubro
285.000;
9.7) Se recomienda en definitiva la adjudicacién del Rengién 1 a ATEL S.A. por
un monto total de $ 68.510.422 impuestos incluidos;

10) que con fecha 04/05/21, la Comisién Asesora de
Adjudicaciones tomo en consideracién los asesoramientos técnicos referidos y
propuso la adjudicacién, al amparo del articulo 33, literal D, numeral 3 del
TOCAF, a ATEL S.A, puesto que la propuesta presentada se ajusta a los
requerimientos exigidos en el Pliego de Condiciones y resulta satisfactoria tanto
en el aspecto técnico como econdémico;

11) gue el detalle de la adjudicacidn propuesta por la
Comision Asesora, es el siguiente: RENGLON 1. SERVICIO DE
IMPLANTACION GRP: Rengién 1: a} Valor del servicio llave en mano:
$ 34.790.422 (IVA incluido); valor hora del servicio: $ 2.248 (IVA incluido);
Monto de la adjudicacion para el moédulo FINANZAS: $§ 34.790.422 (IVA
incluido); vy b) Monto de la adjudicacién para el médulo RRHH, Administracion e
Integracién por hasta 15.000 horas, por $33.720.000 (IVA incluido). El plazo
contractual serd de un afio (1) con el mecanismo de renovacion automatica por
hasta 1 periodo de igual duracion al original, y la paramétrica sera: 75% de la
\_/ariacién del IMS + 15% de la variacion del IPC, ajuste semestral 1° de enero y
1° de julioc de cada afio. El monto total de la adjudicacién asciende a $
68.510.422 (IVA incluido), de los cuales $§ 34.790.422 corresponden a la
implantacion del médulo de Finanzas, y $ 33.720.000 a la implantacion de los

modulos de Administracion, Recursos Humanos e integracién. La contratacion
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se realiza con cargo al presupuesto de Gerencia General, Programa 3,
Proyecto 437, Rubro 285.000;

12) que con fechas 06/05/21 y 18/05/21, la Gerencia
General elevdo a consideracion de Directoric del BPS el correspondiente
proyecto de resolucion e informd que la compra directa se tramita al amparo del
articuio 33, literal D, numeral 3 del TOCAF, en virtud del conocimiento que este
proveedor tiene del negocio, de las particuiaridades de la configuracion del
producto en el BPS, y el grado de avance actual que tiene el proyecto. Se
considera que no existe un sustituto conveniente, debido a que la contratacion
de un nuevo proveedor traeria aparejado sobrecostos y retrasos significativos
en la implantacion. El cambio de proveedor significa la asignacion importante
de recursos de tiempo y dinero a efectos de que éste complete la curva de
aprendizaje que le permita poder continuar con el proyecto. Las
funcionalidades a implantar refieren a moduios de Finanzas (modalidad llave en
mano), Administracion, RRHH y las integraciones necesarias tanto con otras
funcionalidades de GRP ya implantadas, como con otros aplicativos del
negocio del BPS que permitan el funcionamiento integrado de esta herramienta
de acuerdo al alcance definido para la implantacién requerida (modalidad
tiempo y materiai);

13) que por Resolucion R.D. N° 15-7/2021 de fecha
19/05/21, el Directorio del Banco dispuso la adjudicacion en la forma propuesta,
expresando que el monto total a ejecutar en el afio 2021 es de hasta
$ 45.045.798 (VA incluido). Obra imputacion definitiva N° 2172, por el monto
referido, segun lo autorizado. El articulo 7.2 del Pliego establece que la
adjudicacion esta sometida al contralor preventivo de legalidad def Tribunal de
Cuentas de la Repablica;

CONSIDERANDO: 1) que la causal de excepcion aducida por la

Administracion para gestionar la presente contratacion directa (articulo 33 literal
D, numeral 3 del TOCAF), preceptla que podra contratarse directamente: “La

adquisicion de bienes o la contratacién de servicios cuya fabricacion o
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suministro sea exclusiva de quienes tengan privilegio para eflo, 0 que solo sean
poseidos por personas o entidades que tengan exclusividad para su venta,
siempre que no fuera posible su sustitucion por elementos similares. Las
marcas de fabrica de los distintos productos y servicios no constifuyen por si
mismas causal de exclusividad, salvo que por razones técnicas se demuestre
que no hay sustitutos convenientes. En cada caso deberan acreditarse en
forma fehaciente los extremos que habilitan la causal, acompafiando el informe
con la fundamentacion respectiva”;

2) que no surge de obrados informe técnico ni de
ninguna Asesoria u Organo Asesor de la Administracién, que acredite con la
rigurosidad requerida en la norma precitada, la exclusividad por parte de la
oferente en la prestacion del servicio contratado, asi como tampoco razones de
indole estrictamente técnico que demuestren la inexistencia de sustitutos
convenientes, por todo lo cual, la contratacidon de referencia no encuadra
estrictamente en la causal de excepcidn invocada;

3) que es de hacer notar que el antecedente
inmediato de esta contratacidn directa, se ubica en una licitacién publica con el
mismo objeto a la que se presentaron tres oferentes, no habiéndose informado
ni acreditado en la instancia que los mismos hayan dejado de brindar el servicio
que actualmente se contrata;

| 4) que a mayor profundidad, los informes vy
asesoramientos de los servicios técnicos de la Administracion que se
pronuncian sobre la procedencia de esta causal de excepcion, se circunscriben
a aportar razones de mérito, conveniencia, precio y tiempo, muchas veces sin
registrar fechas, ni citar al 6rgano emisor del que proceden dichos informes;

5) que lo expresado en el Considerando
precedente implica una transgresién a lo establecido en el articulo 64 del
Reglamento de Procedimiento Administrativo del B.P.S. que establece que:
“Todo funcionario, cuando eleve solicitudes, proyectos o produzca informes,

dictamenes, efc., fundamentara su opinion en forma sucinta. Procurara en lo
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posible no incorporar a su texto el extracto de las actuaciones anteriores, ni
reiterar datos, pero hara referencia a todo antecedente que permita ilustrar para
su mejor resolucién. Suscribira aquélfos con su firma habitual, consignando su
nombre, apellido, cargo y nimero de funcionario”,

_ 6) que en materia de responsabilidad civil, rige el
principio de reparacion integral del dafio (arts. 1342 a 1348 del Codigo Civil), el
cual no obsta a que las partes contratantes puedan establecer clausulas de
exclusion o de limitacion de responsabilidad, en aplicacion del principio de
autonomia de la voluntad (art. 1281 C. Civil). Sin embargo, doctrinal y
jurisprudencialmente se reconocen limites para estos pactos de exclusion,
entre los que se destaca la imposibilidad de exonerar o limitar Ila
responsabilidad que surja por dolo o culpa grave, y que la exoneracion o
limitacion haya sido claramente consentida por la otra parte;

7) que la empresa ATEL S.A. incluy6 en su oferta
clausulas de limitacién de responsabilidad civil, las que no estaban previstas en
las bases del llamado y que vulneran los limites sefalados en el Considerando
precedente, asi como también la regla prevista en el articulo 1253 del Cédigo
Civil que preceptlia: “La validez y el cumplimiento de los contratos no pueden
dejarse al arbitrio de uno de los confrayentes”, todo lo cuai resuita en un
apartamiento ilegitimo del regimen general de reparacion integral del dafio en
materia de responsabilidad civil (articulos 1342 a 1348 del Codigo Civil);

8) que asimismo, la oferta de ATEL S.A. establece
una féormula de ajuste de precios que difiere de la planteada en el Pliego de
Condiciones, en cuanto a los porcentajes de los indicadores (dentro del limite
permitido), pero también en cuanto al momento para la aplicacion de los
referidos indices (el oferente lo establece en el mes de la apertura y el Pliego
en el mes de la adjudicacién). Con ello, la adjudicataria vulnera el principio de
estricto apego al Pliego de Condiciones. Por otra parte, surge al respecto que,
si bien del informe de los Servicios de Asesoramiento de la Administracion, se

sugirié adoptar la férmula paramétrica establecida en el Pliego de Condiciones,
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la Comisién Asesora de Adjudicaciones y el Ordenador del gasto soslayan tal
criterio, sin fundamentar dicho apartamiento, acogiendo en definitiva la formula
paramétrica establecida por el oferente, en contravencion a lo dispuesto por los
articulos 66 y 68 del TOCAF;

_ 9) que no consta en las actuaciones el dictado de
un acto administrativo por el cual se haya dispuesto la aprobacion del Pliego de
Condiciones Particulares que rige la presente contratacion directa, y se
advierte la inclusion de clausulas que se encuentran fragmentadas e
incompletas, lo que resulta relevante por tratarse de la letra de la ley que rige la
relacién contractual entre las partes de este proceso. Tal proceder es pasible
de retacear garantias para las partes vinculadas contractualmente;

10) que asimismo, en materia de regulacién del
plazo contractual, el Pliego sefiala que, no obstante vencido el mismo (ya sea
por vencimiento del término total previsto o por cualquier otra causa), el BPS
podra solicitar a la empresa, de acuerdo a lo establecido en el articulo 74 del
TOCAF, que el servicio se preste hasta la substanciacion del nuevo llamado. Al
respecto corresponde expresar que, siendo indispensable que las prestaciones
se encuentren vigentes para que opere la ampliacion a la luz del articulo 74 del
TOCAF, la redaccién de la clausula del Pliego no resuita compatibie con la
norma legal referida, pues el contrato no puede ampliarse una vez que el
mismo se ha agotado, por vencimiento de plazo o por otra causa;

ATENTO: a lo expuesto y a lo lo dispuesto por el articulo 211 literal B)
de la Constitucidn de la Repubiica;

EL TRIBUNAL ACUERDA

1) Observar el gasto por lo expresado en los Considerandos 2) a 8) de la
presente Resolucion;
2) Téngase presente lo expresado en los Considerandos 9) y 10) de la
presente Resolucion;
3) Devolver las actuaciones.
LM
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