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C o n t r o l  C e n t r a l  C o r p o r a t i o n ;  A m e r i c a n  
T e c h n i c a l  S e r v i c e s ,  I n c .  

DIOEST: 

1. B i d d e r  w h i c h  l i m i t e d  b i d  g u a r a n t e e  p e r i o d  t o  
2 5  d a y s  e f f e c t i v e l y  l i m i t e d  b i d  a c c e p t a n c e  
p e r i o d  t o  2 5  d a y s .  A l t h o u g h  s o l i c i t a t i o n  
p e r m i t t e d  b i d d e r s  t o  o f f e r  l e s s  t h a n  t h e  
s t a n d a r d  6 0 - d a y  b i d  a c c e p t a n c e  p e r i o d ,  b i d  
w h i c h  o f f e r e d  6 0 - d a y  a c c e p t a n c e  p e r i o d  w i t h  
2 5 - d a y  b i d  g u a r a n t e e  is u n a c c e p t a b l e  a f t e r  
2 5 - d a y  p e r i o d .  

2.  P r o t e s t  t h a t  two o f f e r o r s  i n  s t e p  o n e  o f  
t w o - s t e p  p r o c u r e m e n t  w h i c h  s u b m i t t e d  l a t e  
r e v i s e d  p r o p o s a l s  s h o u l d  n o t  b e  p e r m i t t e d  t o  
b e  i n c l u d e d  w h e n  n e g o t i a t i o n s  a r e  r e o p e n e d  by 
s u b s e q u e n t  a m e n d m e n t  i s  d e n i e d  s i n c e  s u c h  
a c t i o n  w a s  r e a s o n a b l e  a n d  i n  f u r t h e r a n c e  of 
g o v e r n m e n t  p o l i c y  o f  q u a l i f y i n g  a s  many 
p r o p o s a l s  as  p o s s i b l e  u n d e r  s t e p  o n e .  

C o n t r o l  C e n t r a l  C o r p o r a t i o n  (CCC) a n d  A m e r i c a n  
T e c h n i c a l  S e r v i c e s  (ATS)  p r o t e s t  t h e  a w a r d  o f  a c o n t r a c t  t o  
a n y  o t h e r  f i r m  u n d e r  s o l i c i t a t i o n  No. DE-FB96-83P011079 
i s s u e d  by t h e  D e p a r t m e n t  o f  E n e r g y  ( D O E ) ,  S t r a t e g i c  
P e t r o l e u m  R e s e r v e  P r o j e c t  M a n a g e m e n t  O f f i c e  (SPRPMO). A s  
t h e  f i r s t  s t e p  o f  a t w o - s t e p ,  f o r m a l l y  a d v e r t i s e d  p r o c u r e -  
m e n t ,  D O E  i s s u e d  a r e q u e s t  f o r  t e c h n i c a l  p r o p o s a l s  f o r  t h e  
d e s i g n ,  m a n u f a c t u r e ,  i n s t a l l a t i o n  a n d  t e s t i n g  o f  a D i s t r i b -  
u t e d  C o n t r o l  S y s t e m  a t  t h e  B i g  H i l l  O i l  S t o r a g e  F a c i l i t y .  
C C C  c o n t e n d s  i t  s u b m i t t e d  t h e  l o w e s t  r e s p o n s i v e  b i d  u n d e r  
s t e p  t w o  o f  t h e  s o l i c i t a t i o n  a n d  t h a t  i t  s h o u l d  b e  a w a r d e d  
t h e  c o n t r a c t .  

A T S ,  w h i c h  s u b m i t t e d  t h e  h i g h e s t  o f  t h e  f o u r  b i d s  
r e c e i v e d ,  c o n t e n d s  t h a t  t h e  t h r e e  l o w e r  b i d s  s h o u l d  b e  
r e j e c t e d  a n d  a w a r d  made t o  i t .  A T S  c o n t e n d s  t h a t  two o f  
t h e  o f f e r o r s ,  C o g g i n s  S y s t e m s  L t d .  ( C o g g i n s )  a n d  L&J 

, 
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E n g i n e e r i n g ,  I n c .  ( L b J ) ,  s u b m i t t e d  l a t e  r e v i s e d  p r o p o s a l s  
a n d ,  t h e r e f o r e ,  s h o u l d  n o t  h a v e  b e e n  p e r m i t t e d  t o  
p a r t i c i p a t e  i n  t h e  s e c o n d  s t e p  o f  t h e  p r o c u r e m e n t .  

B a s e d  upon  our r e v i e w  o f  t h e  r e c o r d ,  w e  d e n y  t h e  
p r o t e s t s .  

S t e p  o n e  o f  t h e  s o l i c i t a t i o n  was i s s u e d  J u l y  19, 1983. 
Of t h e  13 p r o p o s a l s  r e c e i v e d ,  s e v e n  w e r e  d e t e r m i n e d  t o  b e  
r e a s o n a b l y  s u s c e p t i b l e  o f  b e i n g  made a c c e p t a b l e  t h r o u g h  
p r o p o s a l  r e v i s i o n s .  The  s e v e n  f i r m s  were C o g g i n s ,  L h J ,  
P e n t a  C o r p o r a t i o n  ( P e n t a ) ,  C C C ,  A T S ,  C o n t i n e n t a l  C o n t r o l s ,  
I n c .  ( C o n t i n e n t a l ) ,  a n d  I n d u s t r i a l  C o n t r o l  S p e c i a l i s t s ,  
Lnc. ( I n d u s t r i a l ) .  

By l e t t e r  d a t e d  November 23, 1983, t h e  c o n t r a c t i n g  
o f f i c e r  i n f o r m e d  e a c h  o f  t h e s e  s e v e n  f i r m s  o f  t h e  a r e a s  o f  
i t s  p r o p o s a l  w h i c h  r e q u i r e d  a d d i t i o n a l  i n f o r m a t i o n .  
R e v i s i o n s  t o  p r o p o s a l s  w e r e  d u e  by December  14, 1983, 
2 p.m. c e n t r a l  t ime .  Two o f  t h e  s e v e n  f i r m s ,  L6J  a n d  
C o g g i n s ,  f a i l e d  t o  s u b m i t  t i m e l y  r e v i s i o n s .  C o g g i n s '  
r e v i s e d  p r o p o s a l  w a s  r e c e i v e d  a t  2:21 p.m...on December 14, 
1983, a n d  a d d i t i o n a l  p r o p o s a l  r e v i s i o n s  were r e c e i v e d  O R  
December  15, 1983. L b J ' s  p r o p o s a l  r e v i s i o n  h a d  a p p a r e n t l y  
b e e n  l o s t  i n  t r a n s i t .  

The  D O E / S P R P M O  t e c h n i c a l  e v a l u a t i o n  b o a r d  recommended 
t h a t  P e n t a ' s  a n d  C o n t i n e n t a l ' s  p r o p o s a l s ,  a s  r e v i s e d ,  be 
c o n s i d e r e d  as  a c c e p t a b l e .  C C C ' s  p r o p o s a l  was  recommended a s  
a c c e p t a b l e ,  e v e n  t h o u g h  i t  c o n t a i n e d  w h a t  t h e  c o n t r a c t i n g  
o f f i c e r  t h o u g h t  was a n  u n a c c e p t a b l e  d e v i a t i o n  f r o m  t h e  
g o v e r n m e n t ' s  t e c h n i c a l  s p e c i f i c a t i o n .  The b o a r d  d e s c r i b e d  
t h i s  d e f i c i e n c y  a s  m i n o r .  

The r e m a i n i n g  f o u r  p r o p o s a l s  were c o n s i d e r e d  
u n a c c e p t a b l e .  The  C o g g i n s  a n d  C&J r e v i s e d  p r o p o s a l s  were 
n o t  t i m e l y  r e c e i v e d  a n d ,  t h u s ,  were r a t e d  a s  " u n a c c e p t a b l e . "  
A T S ' s  p r o p o s a l  w a s  f o u n d  u n a c c e p t a b l e  p r i m a r i l y  b e c a u s e  o f  
an u n a c c e p t a b l e  d e v i a t i o n  f r o m  t h e  g o v e r n m e n t ' s  
s p e c i f i c a t i o n s .  I n d u s t r i a l  C o n t r o l  S p e c i a l i s t s '  p r o p o s a l  
w a s  deemed u n a c c e p t a b l e  p r i m a r i l y  b e c a u s e  o f  i n f o r m a t i o n a l  
d e f i c i e n c i e s .  
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DOE r e p o r t s  t h a t  t h e  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  r e v i e w e d  t h e s e  
f i n d i n g s  a n d  r e c o m m e n d a t i o n s  a n d  d i s c u s s e d  t h e m  w i t h  t h e  
t e c h n i c a l  r e v i e w  b o a r d .  The  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  c o n c l u d e d  
t h a t ,  b a s e d  u p o n  t h e  e v a l u a t i o n  c r i t e r i a  c o n t a i n e d  i n  t h e  
s o l i c i t a t i o n ,  o n l y  two p r o p o s a l s  c o u l d  b e  c o n s i d e r e d  
a c c e p t a b l e .  The  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  a l s o  c o n c l u d e d  t h a t  t h e  
f i v e  o t h e r  p r o p o s a l s  w h i c h  c o u l d  n o t  be  c o n s i d e r e d  a c c e p t -  
a b l e  c o n t i n u e d  t o  b e  r e a s o n a b l y  s u s c e p t i b l e  t o  b e i n g  made 
a c c e p t a b l e .  W i t h  r e g a r d  t o  ATS's  i n t e r p r e t a t i o n  o f  a s o l i c -  
i t a t i o n  r e q u i r e m e n t ,  w h i c h  was a t  v a r i a n c e  w i t h  t h e  g o v e r n -  
m e n t ' s  i n t e r p r e t a t i o n  o €  t h a t  r e q u i r e m e n t ,  t h e  c o n t r a c t i n g  
o f f i c e r  d e t e r m i n e d  t h a t  t h e  o f f e r o r ' s  i n t e r p r e t a t i o n  was 
r e a s o n a b l e  a n d  t h a t  t h e  g o v e r n m e n t ' s  s p e c i f i c a t i o n  was 
a m b i g u o u s .  T h e r e f o r e ,  i n  o r d e r  t o  c o r r e c t  t h i s  a m b i g u i t y  
a n d  t o  e n h a n c e  c o m p e t i t i o n ,  t h e  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  d e c i d e d  
t o  amend t h e  s o l i c i t a t i o n  a n d  t o  c o n d u c t  f u r t h e r  d i s c u s s i o n s  
w i t h  t h e  o f f e r o r s .  Amendment No. 7 w a s  i s s u e d  t o  a l l  s e v e n  
o f f e r o r s  o n  J a n u a r y  5 ,  1 9 8 4 ,  a n d  t e l e p h o n i c  d i s c u s s i o n s  were 
h e l d  w i t h  e a c h  o f  t h e  o f f e r o r s .  A l l  s e v e n  o f f e r o r s  were 
i n v i t e d  t o  s u b m i t  w r i t t e n  p r o p o s a l  r e v i s i o n s  a n d  a common 
c u t o f f  d a t e  a n d  t i m e  o f  J a n u a r y  1 3 ,  1 9 8 4 ,  2 p.m. c e n t r a l  
t i m e ,  was e s t a b l i s h e d  f o r  r e c e i p t  o f  a n y  t , e v i s i o n s .  

A l l  s e v e n  o f f e r o r s  r e s p o n d e d  by t h a t  d a t e  a n d  a l l  
p r o p o s a l s  were f o u n d  t o  b e  a c c e p t a b l e .  A c c o r d i n g l y ,  t h e  
s e c o n d - s t e p  I F B  was i s s u e d  o n  J a n u a r y  2 4 ,  1 9 8 4 ,  t o  t h e  s e v e n  
o f f e r o r s .  B i d s  were o p e n e d  o n  F e b r u a r y  8 ,  1 9 8 4 ,  a n d  t h e  I F B  
a l l o w e d  b i d d e r s  t h e  o p t i o n  o f  d e s i g n a t i n g  t h e i r  b i d  a c c e p -  
t a n c e  p e r i o d  b u t ,  i f  no  p e r i o d  was  s p e c i f i e d  by t h e  b i d d e r ,  
t h e  b i d  a c c e p t a n c e  p e r i o d  w o u l d  b e  6 0  d a y s .  The  I F B  a l s o  
r e q u i r e d  t h a t  a b i d  g u a r a n t e e  b e  s u b m € t t e d  w i t h  t h e  b i d  a n d  
t h a t  a c c e p t a b l e  p a y m e n t  a n d  p e r f o r m a n c e  b o n d s  be  f u r n i s h e d  
w i t h i n  5 d a y s  a f t e r  a w a r d  o f  a c o n t r a c t .  

On F e b r u a r y  6 ,  1 9 8 4 ,  P e n t a  f i l e d  a p r o t e s t  w i t h  t h e  
c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  c o n t e n d i n g  t h a t  C o g g i n s  a n d  L b J  s h o u l d  
be  p r o h i b i t e d  f r o m  b i d d i n g  o n  t h e  g r o u n d s  t h a t  t h e s e  two 
f i r m s  were l a t e  i n  s u b m i s s i o n  o f  c l a r i f i c a t i o n  t o  t h e i r  
t e c h n i c a l  p r o p o s a l s  a n d ,  t h e r e f o r e ,  s h o u l d  n o t  h a v e  b e e n  
c o n s i d e r e d  q u a l i f i e d  i n  s t e p  o n e .  

The  c o n t r a c t  s p e c i a l i s t  a d v i s e d  P e n t a  t h a t  b i d s  wou ld  
be  o p e n e d  a s  s c h e d u l e d  b u t  t h a t  i t s  p r o t e s t  w o u l d  b e  
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r e s o l v e d  p r i o r  t o  a w a r d .  T h e  f o l l o w i n g  f o u r  b i d s  were 
r e c e i v e d  b y  F e b r u a r y  8 ,  1984: 

ccc  $1,284,000 

C o g g i n s  1,431,000 

C o n t i n e n t a l  2,688,694 

A m e r i c a n  T e c h n i c a l  S e r v i c e s ,  I n c .  2,888,000 

I n d u s t r i a l ,  L&J a n d  P e n t a  d i d  n o t  bid. C C C ,  C o g g i n s  a n d  ATS 
o f f e r e d  a b i d  a c c e p t a n c e  p e r i o d  o f  60 d a y s  b y  n o t  d e s i g -  
n a t i n g  a d i E f e r e n t  t i m e  p e r i o d .  C C C  f u r n i s h e d  a n  i r r e v o -  
c a b l e  l e t t e r  o f  c r e d i t  a s  i t s  b i d  g u a r a n t e e  w i t h  a n  
e f f e c t i v e  p e r i o d  o f  2 5  d a y s  a f t e r  b i d  o p e n i n g  (i.e*, d r a f t  
w a s  r e q u i r e d  t o  b e  p r e s e n t e d  o n  o r  b e f o r e  M a r c h  5 ,  1984). 

B e c a u s e  C C C ' s  b i d  g u a r a n t e e  e x p i r e d  o n  M a r c h  5 ,  
1984--25 d a y s  a f t e r  b i d  o p e n i n g - - t h e  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  
i n f o r m e d  C C C  by t e l e p h o n e  o n  M a r c h  9 ,  1984, o f  t h e  r e j e c t i o n  
o f  i t s  b i d .  . ,  

C C C  p r o t e s t e d  t o  D O E  t h e  r e j e c t i o n  o f  i t s  b i d .  T h e  
p r o t e s t e r  s t a t e d  t h a t  t h e  t e rm s p e c i f i e d  i n  i t s  b i d  
g u a r a n t e e  w a s  t h e  r e s u l t  o f  a F e b r u a r y  2 ,  1984, t e l e p h o n e  
c o n v e r s a t i o n  w i t h  t h e  D O E  c o n t r a c t  s p e c i a l i s t  w h e r e i n  C C C  
w a s  t n E o r m e d  t h a t  a w a r d  was a n t i c i p a t e d  w i t h i n  a p p r o x i m a t e l y  
2 w e e k s  a f t e r  b i d  o p e n i n g .  D u r i n g  t h e  c o u r s e  o f  t h e  c o n -  
t r a c t i n g  o f f i c e r ' s  d e l i b e r a t i o n s  r e g a r d i n g  C C C ' s  b i d ,  two 
p r o t e s t s  ( f r o m  ATS a n d  C o g g i n s )  i n  a d d i t i o n  t o  P e n t a ' s  
p r o t e s t  w e r e  f i l e d .  ATS p r o t e s t e d  t o  t h e  p r o c u r i n g  a g e n c y  
a n d  t o  o u r  O f f i c e  s e e k i n g  t o  p r e c l u d e  C o g g i n s ,  t h e  s e c o n d  
low b i d d e r ,  a n d  L & J  f r o m  c o m p e t i n g  u n d e r  t h e  s t e p - t w o  I F B .  

C o g g i n s ,  on F e b r u a r y  2 2 ,  1984, p r o t e s t e d  t o  o u r  O f f i c e ,  
c o n t e n d i n g  t h a t  C C C  s u b m i t t e d  a n o n r e s p o n s i v e  b i d  b e c a u s e  
t h e  b i d  g u a r a n t e e  p r o v i d e d  w a s  i n s u f f i c i e n t .  C C C ,  by l e t t e r  
o f  M a r c h  13, 1984, t o  o u r  O f f i c e ,  c o n t e n d e d  t h a t  a n  a w a r d  t o  
a n y  b i d d e r  o t h e r  t h a n  i t s  f i r m  w o u l d  b e  i m p r o p e r  a n d  
i l l e g a l .  

C o u n s e l  f o r  C C C  s t a t e s  t h a t  t h e  only r e a s o n  f o r  i t s  
s h o r t  b i d  g u a r a n t e e  p e r i o d  was v e r b a l  a d v i c e  f r o m  t h e  
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c o n t r a c t  s p e c i a l i s t  h a t  a w a r d  was e x p e c  
w i t h i n  2 w e e k s  o f  b i d  o p e n i n g .  

ed  t o  b e  made 

I t  i s  o u r  v i e w  t h a t  CCC's b i d  c o u l d  n o t  b e  a c c e p t e d  
a f t e r  M a r c h  5 ,  when i t s  b i d  g u a r a n t e e  p e r i o d  was e x p i r e d .  
CCC's b i d  a c c e p t a n c e  p e r i o d  was e f f e c t i v e l y  l i m i t e d  t o  t h e  
25  d a y s  ( F e b r u a r y  8 t o  March  5, 1 9 8 4 ) .  

D O E  r e f e r s  t o  o u r  d e c i s i o n  i n  Munck S y s t e m s ,  I n c . ,  
B-186749 ,  O c t o b e r  1 9 ,  1 9 7 6 ,  76-2 CPD 3 4 5 ,  w h i c h  i n v o l v e d  a 
s i t u a t i o n  w h e r e  t h e  s o l i c i t a t i o n  r e q u i r e d  a 120-day  b i d  
a c c e p t a n c e  p e r i o d  a n d  a b i d d e r  o f f e r e d  a s h o r t e r  b i d  g u a r a n -  
t e e  p e r i o d .  I n  t h a t  c a s e ,  w e  h e l d  t h a t  t h e  b i d  was p r o p e r l y  
r e j e c t e d  as  n o n r e s p o n s i v e .  We a l s o  n o t e d  t h a t  a l t h o u g h  t h e  
s o l i c i t a t i o n  d i d  n o t  s t a t e  t h a t  b i d  b o n d s '  e x p i r a t i o n  d a t e s  
mus t  b e  c o e x t e n s i v e  w i t h  t h e  b i d  a c c e p t a n c e  p e r i o d ,  i n  v i e w  
o f  t h e  p u r p o s e  o f  t h e  b i d  bond r e q u i r e m e n t  ( i . e * ,  t o  p r o t e c t  
t h e  g o v e r n m e n t ' s  i n t e r e s t  i n  t h e  e v e n t  t h a t  a s u c c e s s f u l  
b i d d e r  f a i l s  t o  e x e c u t e  a c o n t r a c t ) ,  w e  b e l i e v e d  t h a t  t h i s  
s h o u l d  b e  i n f e r r e d  f r o m  t ,he  s o l i c i t a t i o n  l a n g u a g e .  We 
s t a t e d  t h a t  t h e  p h r a s e  "good  a n d  s u f f i c i e n t  s u r e t y "  i m p l i e s  
s e c u r i t y  o f  t h e  g o v e r n m e n t ' s  i n t e r e s t  f o r . t h e  f u l l  d u r a t i o n  
of  t h e  I F R ' s  a c c e p t a n c e  p e r i o d  a n d  n o t  j u s t  f o r  a p o r t i o n  
t h e r e o f .  The  Munck c a s e  i s  o n l y  d i s t i n g u i s h a b l e  f r o m  t h e  
p r e s e n t  s i t u a t i o n  i n  t h a t ,  h e r e ,  t h e  I F B  d i d  n o t  r e q u i r e  a 
s p e c i f i e d  b l d  a c c e p t a n c e  p e r i o d .  However ,  w h i l e  t h e  b i d d e r  
c o u l d  i n s e r t  a n y  t i m e  p e r i o d  f o r  b i d  a c c e p t a n c e ,  o n c e  t h e  
b i d d e r  c h o s e  a b i d  a c c e p t a n c e  p e r i o d - - h e r e ,  6 0  d a y s  by 
i n a c t i o n - - t h e  b i d  g u a r a n t e e  h a d  t o  r u n  f o r  t h e  same t ime 
p e r i o d .  S i n c e  CCC's l e t t e r  o f  c r e d i t  w o u l d  n o t  h a v e  b e e n  
a v a i l a b l e  s € t e r  March  5 ,  1 9 8 4 ,  a n d  s i n c e  b i d  g u a r a n t e e ?  
r e q u i r e m e n t s  a r e  m a t e r i a l  r e q u i r e m e n t s  w h i c h  t h e  c o n t r a c t i n g  
o f f i c e r  c a n n o t  w a i v e ,  t h e  b i d  was u n a c c e p t a b l e  a f t e r  t h e  
e x p i r a t i o n  O F  t h e  25 -day  b i d  g u a r a n t e e .  

While CCC c o n t e n d s  t h a t  t h e  g o v e r n m e n t  s h o u l d  h a v e  b e e n  
a b l e  t o  make t h e  a w a r d  d u r i n g  i t s  25-day  b i d  g u a r a n t e e  
p e r i o d ,  w e  f i n d  t h i s  a l l e g a t i o n  t o  b e  w i t h o u t  m e r i t .  

E v e n  i f  no p r o t e s t  a g a i n s t  t h e  a d a t : i  'id11 b e e n  f i l e d ,  
t h e  c o n t r a c t l n g  o f f i c e r  s t a t e s  t h e r e  was n o t  s u f f i c i e n t  t i m e  
t o  make a n  a w a r d  t o  CCC w i t h i n  i t s  b i d  g u a r a n t e e  p e r i o d  and 
s t i l l  a s s u r e  a d e q u a t e  s e c u r i t y  f o r  t h e  g o v e r n m e n t  i €  CCC 
f a i l e d  t o  p r o v i d e  p e r f o r m a n c e  a n d  p a y m e n t  b o n d s .  The con-  
t r a c t i n g  o f f i c e r  d e t e r d i n e d  t h a t  a p r e a w a r d  s u r v e y  a n d  a n  
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e q u a l  e m p l o y m e n t  o p p o r t u n i t y  c l e a r a n c e  w o u l d  h a v e  b e e n  
n e c e s s a r y  b e f o r e  a n  a w a r d  c o u l d  b e  made t o  C C C  s i n c e  SPRPMO 
h a d  n o  e x p e r i e n c e  i n  d e a l i n g  w i t h  C C C .  

C C C ' s  b i d  was o n l y  e f f e c t i v e  u n t i l  M a r c h  5, 1 9 8 4 ,  a n d  
t h e  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  c o n t e n d s  t h a t  i n  o r d e r  t o  p r o t e c t  
t h e  g o v e r n m e n t ' s  i n t e r e s t ,  t h e  b i d  g u a r a n t e e  w o u l d  h a v e  t o  
b e  e f f e c t i v e  u n t i l  a t  l e a s t  M a r c h  1 8 ,  1 9 8 4 ,  In t h e  a b s e n c e  
o f  c o n t r a r y  e v i d e n c e ,  w e  f i n d  n o  b a s i s  t o  q u e s t i o n  t h e  
a g e n c y ' s  p o s i t i o n  t h a t  C C C ' s  b i d  g u a r a n t e e  d i d  n o t  a f f o r d  
t h e  g o v e r n m e n t  s u f f i c i e n t  t i m e  w i t h i n  w h i c h  t o  p r o c e s s  a n  
a w a r d .  

C C C  a l s o  o b j e c t s  t o  t h e  g o v e r n m e n t  m a k i n g  a n  a w a r d  t o  
C o g g i n s  a t  a p r i c e  $ 1 4 7 , 0 0 0  h i g h e r  t h a n  i t s  b i d .  A l t h o u g h  
t h e  g o v e r n m e n t  m u s t  p a y  m o r e  when t h e  l o w  b i d  i s  r e j e c t e d ,  
t o  h o l d  o t h e r w i s e  w o u l d  t e n d  t o  c o m p r o m i s e  t h e  i n t e g r i t y  o f  - 
t h e  c o m p e t i t i v e  b i d d i n g  s y s t e m ,  A. D .  Roe Company,  I n c . ;  
54 Comp. G e n e  2 7 1  ( 1 9 7 4 1 ,  74-2 CPD 1 9 4 .  We h a v e  h e l d  t h a t  
t h e  m a i n t e n a n c e  o f  t h e  i n t e g r i t y  o f  t h e  c o m p e t i t i v e  b i d d i n g  
s y s t e m  i s  m o r e  i n  t h e  p u b l i c  i n t e r e s t  t h a n  t h e  p e c u n i a r y  
a d v a n t a g e  t o  b e  g a i n e d  i n  a p a r t i c u l a r  ca9.e. M o d e r n  M o v i n g  
a n d  S t o r a g e ,  I n c . ,  B - 1 8 8 2 2 3 ,  May 2 ,  1 9 7 7 ,  77-1 CPD 2 9 9 .  

ATS c o n t e n d s  t h a t  i t  i s  t h e  o n l y  b i d d e r  e l i g i b l e  f o r  
a w a r d .  A T S ' s  p r o t e s t  w a s  f i l e d  h e r e  M a r c h  2 6 ,  1 9 8 4 ,  a E t e r  
i t  r e c e i v e d  DOE'S M a r c h  1 4 ,  1 9 8 4 ,  d e c i s i o n  d i s m i s s i n g  i t s  
p r o t e s t .  D O E  c o n t e n d s  t h a t  ATS's c o n t e n t i o n  t h a t  C o g g i n s '  
b i d  p r i c e  i s  t o o  low i s  u n t i m e l y  f i l e d .  We a g r e e .  Our R i d  
P r o t e s t  P r o c e d u r e s  r e q u i r e  t h a t  p r o t e s t s  m u s t  b e  f i l e d  n o t  
l a t e r  t h a n  10 d a y s  a f t e r  t h e  b a s i s  f o r  p r o t e s t  i s  known o r  
s h o u l d  h a v e  b e e n  k n o w n ,  w h i c h e v e r  i s  e a r l i e r .  T h i s  b a s i s  o f  
p r o t e s t  w a s  k n o w n  o r  s h o u l d  h a v e  b e e n  known w i t h i n  10 d a y s  
o f  t h e  F e b r u a r y  8 ,  1 9 8 4 ,  b i d  o p e n i n g .  X o r e o v e r ,  a b i d d e r ' s  
~ ( i b m i s s i o n  o f  a b e l o w - c o s t  b i d  d o e s  n o t  by i t s e l f  p r o v i d e  a 
v a l i d  b a s i s  t o  c h a l l e n g e  t h e  a w a r d  o f  a c o n t r a c t  t o  t h a t  - 
c o n c e r n .  See R i c h m o n d  Gear ,  B - 2 1 1 5 8 9 ,  May 9 ,  1983, 83-1 
C.P.D. 1 4 9 1 .  

ATS c o n t e n d s  t h a t  D O E  s h o u l d  n o t  h a v e  p e r r n € t t e d  C o g g i n s  
a n d  L & J  t o  p a r t i c i p a t e  i n  s t e p  two s i n c e  t h e s e  two f i r m s  h a d  
s u b m i t t e d  l a t e  r e v i s i o n s  t o  t h e i r  p r o p o s a l s .  A T S  c o n t e n d s  
t h a t  s u c h  a c t i o n  was u n f a i r  t o  o t h e r  E i r m s  w h i c h  s u b m i t t e d  
t i m e l y  r e v i s i o n s  t o  t h e t r  p r o p o s a l s .  A T S  c o n t e n d s  t h a t  i f  
C o g g l n s '  a n d  L&J's p r c r p o s a l s  were  n o t  a c c e p t a b l e  w i t h o u t  
c l a r i f i c a t i o n  a n d  t h e  ' c l a r i f i c a t i o n  c o u l d  n o t  b e  c o n s i d e r e d  
b e c a u s e  t h e y  were l a t e ,  t h e n  t h e i r  p r o p o s a l s  r e m a i n  
u n a c c e p t a b l e .  
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C C C  a l s o  a r g u e s  t h a t  s i n c e  C o g g i n s  f a i l e d  t o  s u b m i t  a 
t i m e l y  r e v i s i o n  t o  i t s  i n i t i a l  u n a c c e p t a b l e  p r o p o s a l ,  i t  
s h o u l d  n o t  h a v e  b e e n  p e r m i t t e d  l a t e r  t o  p a r t i c i p a t e  i n  
f u r t h e r  n e g o t i a t i o n s .  C C C  o b j e c t s  t o  w h a t  i t  s t a t e s  is t h e  
c o n t r a c t i n g  o f f i c e r ' s  o v e r r u l i n g  o f  t h e  DOE t e c h n i c a l  p a n e l ,  
w h i c h  h a d  c o n c l u d e d  t h a t  t h r e e  o f f e r o r s ,  i n c l u d i n g  C C C ,  h a d  
s u b m i t t e d  a c c e p t a b l e  t e c h n i c a l  p r o p o s a l s  a f t e r  t h e  f i r s t  
r o u n d  o f  r e v i s i o n s .  C C C  s t a t e s  t h a t  t h e  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  
d e c i d e d  t h a t  o n l y  two o f f e r s  were a c c e p t a b l e .  C C C  a l s o  
s t a t e s  t h a t  n o  r e a s o n s  a r e  g i v e n  f o r  t h e  c o n t r a c t i n g  
o f f i c e r ' s  r e v e r s a l  o f  t h e  t e c h n i c a l  e v a l u a t i o n ,  n o r  is t h e r e  
a n y  i n d i c a t i o n  t h a t  a w r i t t e n  j u s t i f i c a t i o n  f o r  t h i s  d e t e r -  
m i n a t i o n  was made. G i v e n  t h e  l a c k  o f  j u s t i f i c a t i o n ,  C C C  
a r g u e s  t h a t  t h e  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r ' s  d e t e r m i n a t i o n  t o  
o v e r r u l e  t h e  t e c h n i c a l  e v a l u a t i o n  is a r b i t r a r y .  

D O E  r e f e r s  t o  o u r  d e c i s i o n  i n  B u r r o u g h s  C o r p o r a t i o n ,  
B-211511, December  27, 1983, 84-1 C P D  24, w h e r e  we i n d i c a t e  
t h a t  w e  w i l l  n o t  q u e s t i o n  t h e  j u d g m e n t  o f  t h e  a g e n c y ' s  
t e c h n i c a l  a n d  p r o c u r e m e n t  p e r s o n n e l  u n l e s s  t h e r e  is e v i d e n c e  
of  f r a u d ,  p r e j u d i c e ,  a b u s e  o f  a u t h o r i t y ,  a r b i t r a r i n e s s  o r  
c a p r i c i o u s  a c t i o n .  * .  

D O E  r e p o r t s  t h a t ,  b a s e d  on  t h e  e v a l u a t i o n  c r i t e r i a  
c o n t a i n e d  i n  t h e  R F P ,  o n l y  two p r o p o s a l s ,  a s  r e v i s e d ,  c o u l d  
be  c a t e g o r i z e d  a s  a c c e p t a b l e .  The  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  
d e t e r m i n e d  t h a t  o n e  p r o p o s a l  c o u l d  n o t  b e  c a t e g o r i z e d  a s  
a c c e p t a b l e  b e c a u s e  o f  a n  u n a c c e p t a b l e  d e v i a t i o n  r e s u l t i n g  
f r o m  a n  a m b i g u i t y  in t h e  g o v e r n m e n t ' s  t e c h n i c a l  s p e c i f i c a -  
t i o n ,  E i r s t  n o t i c e d  as  a r e s u l t  o f  a n  o f f e r o r ' s  p r o p o s a l  
r e v i s i o n .  S i n c e  t h e  f i v e  p r o p o s a l s  w h i c h  c o u l d  n o t  b e  
c a t e g o r i z e d  as a c c e p t a b l e  c o n t i n u e d  t o  b e  r e a s o n a b l y  
s u s c e p t i b l e  t o  b e i n g  made a c c e p t a b l e ,  t h e  c o n t r a c t i n g  
o f f i c e r  d e c i d e d  t o  amend t h e  RFP a n d  c o n d u c t  E u r t h e r  d i s -  
c u s s i o n s  w i t h  a l l  o f f e r o r s ,  i n c l u d i n g  t h e  two f t r m s  whose  
p r o p o s a l s  h a d  b e e n  deemed a c c e p t a b l e .  

As n o t e d  a b o v e ,  amendment  No. 7 was i s s u e d  o n  
J a n u a r y  5, 1984. T e l e p h o n i c  d i s c u s s i o n s  w e r e  h e l d  w i t h  e a c h  
f i r m  o n  J a n u a r y  6, 1984, t o  e x p l a i n  t h e  i n t e n t  o f  t h i s  
amendment  a n d  t o  i d e n t i E y  t o  e a c h  o f f e r o r  t h o s e  a r e a s ,  i f  
a n y ,  o f  i t s  p r o p o s a l  w h i c h  r e q u i r e d  c l a r i f i c a t i o n .  E a c h  
o f f e r o r  was i n v i t e d  t o  s u b m i t  w r i t t e n  p r o p o s a l  r e v i s i o n s  a n d  
a l l  s e v e n  f i r m s  r e s p o n d e d  b y  t h e  d a t e  a n d  t i m e  e s t a b l i s h e d .  
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All s e v e n  p r o p o s a l s ,  a s  r e v i s e d ,  were f o u n d  t o  b e  
a c c e p t a b l e .  

T h e  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  c o n t e n d s  t h a t  i n  t h e  i n t e r e s t  
o f  m a x i m i z i n g  c o m p e t i t i o n  a n d  i n  o r d e r  t o  c o r r e c t  a n  
a m b i g u i t y  i n  t h e  g o v e r n m e n t ' s  s p e c i f i c a t i o n ,  h e  d e c i d e d  t h a t  
a s e c o n d  r o u n d  o f  d i s c u s s i o n s  a n d  p r o p o s a l  r e v i s i o n s  were 
w a r r a n t e d .  O n c e  t h i s  d e c i s i o n  was m a d e ,  t h e  c o n t r a c t i n g  
o f f i c e r  s t a t e s  t h a t  h e  was p r e c l u d e d  f r o m  e x c l u d i n g  a n y  
o f f e r o r  w h o s e  p r o p o s a l  h a d  b e e n  f o u n d  t o  b e  r e a s o n a b l y  
s u s c e p t i b l e  t o  b e i n g  made a c c e p t a b l e ,  w h i c h  i n c l u d e d  C o g g i n s  
a n d  LCJ. DOE s t a t e s  t h a t  t h e  f a i l u r e  t o  s u b m i t  t i m e l y  p r o -  
p o s a l  r e v i s i o n s  t o  a p r o p o s a l  o t h e r w i s e  d e t e r m i n e d  t o  b e  
r e a s o n a b l y  s u s c e p t i b l e  t o  b e i n g  made  a c c e p t a b l e  d o e s  n o t  
c o n s t i t u t e  g r o u n d s  f o r  r e j e c t i o n  o f  t h a t  p r o p o s a l ,  b u t  
m e r e l y  p r e c l u d e s  c o n s i d e r a t i o n  o f  a n y  s u c h  r e v i s i o n s .  DOE 
s t a t e s  t h a t  t h e  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  d i d  n o t  c o n s i d e r  
C o g g i n s '  a n d  LCJ's l a t e  r e v i s i o n s .  

O u r  O f f i c e  w i l l  o r d i n a r i l y  a c c e p t  t h e  t e c h n i c a l  
j u d g m e n t  o f  t h e  p r o c u r i n g  a g e n c y ' s  s p e c i a l i s t s  a n d  t e c h n i -  
c i a n s  a s  t o  t h e  a d e q u a c y  o f  a t e c h n i c a l  p r o p o s a l ,  u n l e s s  i t  
i s  s h o w n  t h a t  t h e  a g e n c y  a c t i o n  w a s  e r r o n e o u s ,  a r b i t r a r y ,  o r  
n o t  made  i n  g o o d  f a i t h .  G u a r d i a n  E l e c t r i c  M a n u f a c t u r i n g  
Company ,  5 8  Comp. G e n .  119, 1 2 5  ( 1 9 7 8 ) ,  78-2 C P D  3 7 6 .  DOE 
c o n t e n d s  t h a t  n o  s u c h  e v i d e n c e  h a s  b e e n  s h o w n  h e r e .  

D O E  s t a t e s  t h a t  d i s c u s s i o n s  w i t h  C o g g i n s  a n d  L C J  were 
b a s e d  o n  t h e i r  o r i g i n a l  p r o p o s a l s  w h i c h  h a d  b e e n  d e t e r m i n e d  
r e a s o n a b l y  s u s c e p t i b l e  t o  b e i n g  made a c c e p t a b l e .  DOE r e l i e s  - 
o n  o u r  d e c i s i o n  i n  A n g s t o m ,  I n c . ,  59  Comp: Gen .  5 8 8  ( 1 9 8 0 1 ,  
5 0 - 2  CPD 2 0 ,  i n  s u p p o r t  o f  i t s  p o s i t i o n  t h a t  d i s c u s s i o n s  
v i t n  C o g g i n s  a n d  L & J  were  r e q u i r e d  o n c e  t h e  d e c i s i o n  h a d  
b e e n  made t o  r e o p e n  n e g o t i a t i o n s .  I n  t h a t  c a s e ,  w e  p o i n t e d  
o u t  t h a t  t h e  € i r s t  s t e p  o f  t w o - s t e p ,  f o r m a l  a d v e r t i s i n g ,  i n  
f u r t h e r a n c e  o f  t h e  g o a l  o f  m a x i m i z e d  c o m p e t i t i o n ,  c o n t e m -  
p l a t e s  t h e  q u a l i f i c a t i o n  o f  a s  many p r o p o s a l s  a s  p o s s i b l e  
t h r o u g h  d i s c u s s i o n s ,  a n d  t h a t  a n  a g e n c y  s h o u l d  make r e a s o n -  
a b l e  e f f o r t s  t o  b r i n g  s t e p - o n e  p r o p o s a l s  t o  a n  a c c e p t a b l e  
s t a t u s .  T h e r e ,  t h e  p r o t e s t e r  i n  s t e p  o n e  d i d  n o t  t i m e l y  
r e s p o n d  t o  a n  a m e n d m e n t ,  h u t  l a t e r  i n d i c a t e d  i t s  c o m p l i a n c e  
w t t h  t h e  a m e n d m e n t  r e q u i r e m e n t s  w h e n  n e g o t i a t i o n s  were  
r e o p e n e d  b y  s u b s e q u e n t  a m e n d m e n t .  I n  t h o s e  c i r c u m s t a n c e s ,  
w e  h e l d  t h a t  t h e  a g e n c y ' s  d e t e r m i n a t i o n  t o  e x c l u d e  t h e  p r o -  
t e s t e r ' s  s t e p - t w o  b i d  f r o m  c o n s i d e r a t i o n  was u n r e a s o n a b l e .  



B-214466.2 
B-214466.3 

9 

I n  t h e  A n g s t r o m  c a s e ,  w e  a l s o  r e f e r r e d  t o  T e c h n i a r t s ,  
B-189246, A u g u s t  31, 1977, 77-2 CPD 167, w h e r e  w e  h e l d :  

'I. . . s i n c e  t h e  a g e n c y  c o n t e m p l a t e d  f u r t h e r  
n e g o t i a t i o n s  w i t h  t h e  o t h e r  o f f e r o r s ,  t h e  a g e n c y  
s h o u l d  c o n d u c t  f u r t h e r  n e g o t i a t i o n s  w i t h  t h e  l a t e  
r e s p o n d i n g  o f f e r o r ,  i f  w i t h o u t  c o n s i d e r i n g  t h e  
l a t e  r e s p o n s e ,  t h e  p r o p o s a l  w a s  w i t h i n  t h e  
c o m p e t i t i v e  r a n g e . "  

We d i s a g r e e  w i t h  C C C ' s  p o s i t i o n  t h a t  C o g g i n s  s h o u l d  n o t  
h a v e  b e e n  p e r m i t t e d  t o  p a r t i c i p a t e  i n  t h e  s e c o n d  r o u n d  of 
n e g o t i a t i o n s .  S e v e n  o f f e r o r s ,  i n c l u d i n g  C o g g i n s  a n d  C C C ,  
s u b m i t t e d  t i m e l y  i n i t i a l  p r o p o s a l s  w h i c h  were r a t e d  " c o n d i -  
t i o n a l l y  a c c e p t a b l e "  by t h e  t e c h n i c a l  r e v i e w  b o a r d .  A f t e r  
d i s c u s s i o n s  w i t h  t h e  b o a r d ,  t h e  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  c o n -  
s i d e r e d  t h o s e  s e v e n  p r o p o s a l s  as  b e i n g  r e a s o n a b l y  s u s -  
c e p t i b l e  t o  h e i n g  made a c c e p t a b l e  t h r o u g h  p r o p o s a l  r e v i -  
sions. F i v e  r e v i s e d  t e c h n i c a l  p r o p o s a l s  were r e c e i v e d  b y  
t h e  c u t o f f  d a t e .  C o g g i n s '  p r o p o s a l  r e v i s i o n  was n o t  t i m e l y  
r e c e i v e d  a n d ,  t h u s ,  was r a t e d  a s  " u n a c c e p t a b l e "  w i t h o u t  
t h e s e  f u r t h e r  r e q u e s t e d  r e v i s i o n s .  Two r e ; v i s e d  p r o p o s a l s  
were r a t e d  a s  u n q u a l i f i e d l y  a c c e p t a b l e  by t h e  t e c h n i c a l  
e v a l u a t i o n  b o a r d .  C C C ' s  p r o p o s a l  M a s  r a t e d  a s  a c c e p t a b l e  
a l t h o u g h  i t s  p r o p o s e d  g r a p h i c s  p a n e l  was n o t  a " m o s a i c  
p a n e l , "  a s  r e q u i r e d .  The  t e c h n i c a l  e v a l u a t i o n  b o a r d  t h o u g h t  
t h a t  a c h a n g e  c o u l d  b e  made t o  p r o v t d e  f o r  a m o s a i c  p a n e l ,  
i f  C C C  was t h e  s u c c e s s f u l  b i d d e r .  G i v e n  t h e  m a n d a t o r y  
n a t u r e  o f  t h e  m o s a i c  p a n e l ,  h o w e v e r ,  t h e  c o n t r a c t i n g  o f l t c e r  
d i d  n o t  c o n s i d e r  C C C ' s  r e v i s e d  t e c h n i c a l  p r o p o s a l  a c c e p t a b l e  
and t h o u g h t  C C C ' s  p r o p o s a l  n e e d e d  f u r t h e r  r e v i s i o n s  i E  I t  
w a s  t o  be  r a t e d  a c c e p t a b l e .  DOE s t a t e s  t h a t  t h e  t e c h n i c a l  
e v a l u a t i o n  b o a r d  a g r e e d  w i t h  t h e  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r ' s  
d e t e r m i n a t i o n  i n  t h i s  r e g a r d .  C o n t r a r y  t o  C C C ' s  c o n t e n t i o n ,  
we € i n d  n o  e v i d e n c e  o f  a r b t t r a r y  a c t i o n  on  t h e  p a r t  o f  t'12 
c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  i n  f a i l i n g  t o  f o l l o w  t h e  t e c h n i c a l  
r e v i e w  b o a r d ' s  r e c o m m e n d a t i o n  t h a t  t h i s  f i r s t  r e v i s e d  
p r o p o s a l  o f  C C C  b e  c o n s i d e r e d  a s  a c c e p t a b l e .  

A s  p r e v i o u s l y  s t a t e d ,  ATS's  p r o p o s a l  was a l s o  r a t e d  
u n a c c e p t a b l e ,  b u t  t h e  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  b e l i e v e d  t h a t  t h i s  
was b a s e d  u p o n  a n  a m b i g u i t y  i n  t h e  t e c h n i c a l  s p e c i f i c a t i o n s  
w h i c h  m i s l e d  ATS i n t o  s u b m i t t i n g  a n  u n a c c e p t a b l e  p r o p o s a l .  
The t e c h n i c a l  e v a l u a t i o n  b o a r d  c o n c u r r e d  w i t h  t h e  c o n -  
t r a c t i n g  ~ f f i c e r ' s  a s s e s s m e n t .  T h e r e f o r e ,  t h e  I F B  w a s  
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amended t o  make t h e  r e q u i r e m e n t s  c l e a r .  A f t e r  d i s c u s s i o n s  
w i t h  t h e  t e c h n i c a l  e v a l u a t i o n  b o a r d ,  i t  was d e c i d e d  t h a t  a l l  
s e v e n  p r o p o s a l s  r e m a i n e d  s u s c e p t i b l e  t o  b e i n g  made 
a c c e p t a b l e .  T h e r e f o r e ,  D O E  c o n t e n d s  t h a t  d i s c u s s i o n s  w i t h  
a l l  s e v e n  o f f e r o r s  were r e q u i r e d .  

I n  o u r  v i e w ,  t h e  c o n t r a c t i n g  o f f i c e r  a c t e d  r e a s o n a b l y  
i n  a f f o r d i n g  C o g g i n s  a n d  L & J  a n  o p p o r t u n i t y  t o  p a r t i c i p a t e  
i n  a s e c o n d  r o u n d  o f  n e g o t i a t i o n s  o n c e  i t  was d e t e r m i n e d  
t h a t  t h e  s o l i c i t a t i o n  n e e d e d  t o  b e  r e v i s e d  t o  c o r r e c t  a n  
a m b i g u i t y .  The  r e a l  i s s u e  h e r e  i s  w h e t h e r  f a i l u r e  by 
C o g g i n s  a n d  L & J  t o  s u b m i t  t i m e l y  r e v i s e d  p r o p o s a l s  w a s  a 
p r o p e r  b a s i s  t o  e x c l u d e  t h o s e  f i r m s  f r o m  f u r t h e r  n e g o t i a -  
tions. S i n c e  t h e  a g e n c y  c o n t e m p l a t e d  f u r t h e r  n e g o t i a t i o n s  
w i t h  t h e  o t h e r  o f f e r o r s ,  w e  b e l i e v e  i t  was p r o p e r  t o  c o n d u c t  
E u r t h e r  n e g o t i a t i o n s  w i t h  t h e  l a t e  r e s p o n d i n g  o f f e r o r s ,  
w h e r e ,  w i t h o u t  c o n s i d e r i n g  t h e  l a t e  r e s p o n s e s ,  t h e  p r o p o s a l s  
w e r e  s u s c e p t i b l e  t o  b e i n g  made a c c e p t a b l e .  

F o r  t h e  reasons s t a , t e d ,  t h e  p r o t e s t s  o f  C C C  a n d  ATS a r e  
d e n i e d .  

C o m p t r o l l e r  G d e r a l  
of  t h e  U n i t e d  S t a t e s  


