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1. P r o t e s t e r ' s  b i d  is n o t  m a t h e m a t i c a l l y  
u n b a l a n c e d  s i n c e  i t s  e q u i p m e n t  c o s t s  a r e  
p r o p e r l y  a l l o c a b l e  t o  t h e  b a s e  p e r i o d .  

2.  Even  i f  i t  is a s s u m e d  t h a t  t h e  p r o t e s t e r ' s  
b i d  is m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d ,  GAO c o n -  
c l u d e s  t h a t  t h e  b i d  is n o t  m a t e r i a l l y  
u n b a l a n c e d  s i n c e  i t  w i l l  a p p a r e n t l y  r e s u l t  
i n  t h e  l o w e s t  u l t i m a t e  c o s t  t o  t h e  
g o v e r n m e n t .  

3. P r o t e s t e r ' s  b i d  may n o t  b e  r e j e c t e d  f o r  
o f f e r i n g  w h a t  t h e  a g e n c y  b e l i e v e s  t o  b e  a n  
u n u s u a l l y  low p r i c e  f o r  o n e  o f  t h e  l i n e  
i t e m s ,  s i n c e ,  a s  a g e n e r a l  r u l e ,  be low-  
c o s t  b i d s  do  n o t  c o n s t i t u t e  a l e g a l  b a s i s  
f o r  p r e c l u d i n g  a c o n t r a c t  a w a r d  a n d  t h e  
p r o t e s t e r  h a s  a r g u e d  i n  some d e t a i l  t h a t  
t h e  a g e n c y ' s  e s t i m a t e  o n  t h e  c o s t  o f  t h e  
work  is o v e r s s t a t e d .  

A p p l i c a t o r s ,  I n c .  ( A p p l i c a t o r s ) ,  p r o t e s t s  t h e  r e j e c t i o n  
o f  i t s  b i d  u n d e r  i n v i t a t i o n  f o r  b i d s  ( I F B )  No. 3-4-58 i s s u e d  
by t h e  N a t i o n a l  P a r k  S e r v i c e ,  U n i t e d  S t a t e s  D e p a r t m e n t  o f  
t h e  I n t e r i o r  ( I n t e r i o r ) .  

The  IFB s o l i c i t e d  b i d s  f o r  g r o u n d s  m a i n t e n a n c e  work  
a l o n g  t h e  B a l t i m o r e - W a s h i n g t o n  P a r k w a y  in t h e  s t a t e  o f  
M a r y l a n d .  The  w o r k  r e q u i r e d  by t h e  s o l i c i t a t i o n  c o n s i s t s  o f  
g r a s s c u t t i n g ,  t r i m m i n g  a n d  e d g i n g ,  a n d  t r a s h  p i c k u p .  
A p p l i c a t o r s  s u b m i t t e d  t h e  low b i d ,  b u t  I n t e r i o r  r e j e c t e d  t h e  
b i d  on t h e  g r o u n d s  t h a t  i t  was u n b a l a n c e d  a s  t o  p r i c i n g  a n d  
n o t  r e a s o n a b l e  a s  t o  p r i c i n g .  I n t e r i o r  t h e n  a w a r d e d  t h e  
c o n t r a c t  t o  L a s t i n g  I m p r e s s i o n s ,  Tnc .  (LII), t h e  s e c o n d  low 
b i d d e r ,  w h i c h  is c u r r e n t l y  p e r f o r m i n g  t h e  c o n t r a c t .  A p p l i -  
c a t o r s  c o n t e s t s  I n t e r i o r ' s  f i n d i n g s  a n d  a r g u e s  t h a t  i t  is 
t h e  l o w ,  r e s p o n s i v e ,  r e s p o n s i b l e  b i d d e r  i n  a c c o r d a n c e  w i t h  
t h e  IFB's e v a l u a t i o n  f a c t o r s  a n d  s h o u l d  h a v e  r e c e i v e d  t h e  
a w a r d .  
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We s u s t a i n  t h e  p r o t e s t .  

W h i l e  A p p l i c a t o r s '  p r o t e s t  was p e n d i n g  i n  o u r  O f f i c e ,  
A p p l i c a t o r s  f i l e d  a m o t i o n  f o r  i n j u n c t i v e  r e l i e f  i n  t h e  
U n i t e d  S t a t e s  D i s t r i c t  C o u r t  f o r  t h e  D i s t r i c t  o f  C o l u m b i a  
u n d e r  C i v i l  A c t i o n  No. 84 -1269 .  T h i s  d e c i s i o n  r e s p o n d s  t o  a 
c o u r t  r e q u e s t  f o r  o u r  o p i n i o n  o n  A p p l i c a t o r s '  p r o t e s t .  

The  I F B  p r o v i d e d  f o r  a 6-month b a s e  p e r i o d  a n d  2 o p t i o n  
y e a r s .  A c c o r d i n g  t o  t h e  I F B  s e c t i o n ,  e n t i t l e d  " E v a l u a t i o n  
a n d  Award F a c t o r s , "  I n t e r i o r  was r e q u i r e d  t o  e v a l u a t e  t h e  
b i d s  f o r  p u r p o s e s  o f  a w a r d  by a d d i n g  t h e  t o t a l  p r i c e  f o r  a l l  
o p t i o n s  t o  t h e  t o t a l  p r i c e  f o r  t h e  b a s i c  r e q u i r e m e n t .  How- 
e v e r ,  t h i s  s e c t i o n  a l s o  w a r n e d  p o t e n t i a l  b i d d e r s  t h a t  
I n t e r i o r  w o u l d  r e j e c t  a s  n o n r e s p o n s i v e  a n y  b i d  t h a t  was 
m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d  a s  t o  p r i c e  f o r  e i t h e r  t h e  b a s i c  
r e q u i r e m e n t  o r  t h e  o p t i o n  y e a r s .  

A p p l i c a t o r s  a n d  L I Z  were t h e  f i r s t  a n d  s e c o n d  low 
b i d d e r s ,  r e s p e c t i v e l y .  A p p l i c a t o r s '  b i d  w a s  a s  f o l l o w s :  

S u p p l i e s /  U n i t  
Q u a n t i t y  U n i t  P r i c e  Amount - S e r v i c e  

I .  C o n t r a c t  P e r i o d  A p r i l  1 ,  1 9 8 4 - S e p t e m b e r  3 0 ,  1 9 8 4 :  

1. Mowing 6 Mo. $ 11 ,850 $ 7 1 , 1 0 0  
2 .  T r i m m i n g  & 

E d g i n g  6 M O  5 , 7 0 8  3 4 , 2 4 8  

S u b t o t a l  ( I t e m  1 a n d  2 ) :  $ 1 0 5 , 3 4 8  

11. O p t i o n  P e r i o d  O c t o b e r  1 ,  1 9 8 4 - S e p t e m b e r  3 0 ,  1 9 8 5 :  

1.  T r a s h  

2 .  Mowing 

3. T r i m m i n g  & 

P i c k u p  5 Mo. $ 2 , 3 6 4  $ 1 1 , 8 2 0  

( 4 / 1 - 1 0 / 3 1 )  7 M O  8 , 5 1 6  5 9 , 6 1 2  

E d g i n g  
( 4 / 1 - 1 0 / 3 1 )  7 M O  4 , 8 7 4  3 4 , 1 1 8  

S u b t o t a l  ( I t e m s  1 t h r u  3 ) :  $ 1 0 5 , 5 5 0  
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111. Option Period October 1, 1985-September 30, 1986: 

1. Trash 
Pickup 5 Mo. $ 2,364 $ 11,820 

2. Mowing 

3. Trimming & 
(4/1-10/31) 7 MO 8,516 59,612 

Edging 
(4/1-10/31) 7 M O  '4,874 34,118 

Subtotal (Items 1 thru 3): $105,550 

Total Bid, Contract Base Period Plus 
Options (I, 11 & 111) S316.448 

LII's bid was as follows: 

Supplies/ Unit 
Service Quantity Unit Price Amount 

. I. Contract Period April 1,  1984-September 30, 1984: 

1. Mowing 6 '  Mo. $ 11,210 $ 67,260 
2. Trimming & 

Edging 6 M O  3,120 18,720 

Subtotal (Items 1 and 2): $ 85,980 

11. Option Period October 1, 1984-September 30, 1985: 

1. Trash 

2. Mowing 

3. Trimming & 

Pickup 5 Mo. $ 4 , 0 0 0  $ 20,000 

(4/1-10/31) 7 Mo. 11,615 81,305 

Edging 
(4/1-10/31) 7 MO 3,232 22,624 

Subtotal (Items 1 thru 3): $123,929 

111. Option Period October 1, 1985-September 30, 1986: 

1 .  Trash 

2. Mowing 
Pickup 5 Mo. $ 4,224 $ 21,120 

(4/1-10/31) 7 MO 11,527 80,695 



8 - 2 1 5 0 3 5  4 

3. T r i m m i n g  & 
E d g i n g  

( 4 / 1 - 1 0 / 3 1 )  7 Mo. 

S u b t o t a l  ( I t e m s  1 t h r u  3 ) :  

T o t a l  B i d ,  C o n t r a c t  Base P e r i o d  P l u s  
O p t i o n s  ( I ,  II & 111) 

3 , 2 0 0  2 2 , 4 0 0  

$ 1 2 4 , 2 1 5  

$ 3 3 4 , 1 2 4  

A s  n o t e d  a b o v e ,  t h e  I F B ' s  e v a l u a t i o n  f a c t o r s  c a l l e d  f o r  
I n t e r i o r  t o  a d d  t h e  t o t a l  p r i c e  f o r  t h e  b a s i c  r e q u i r e m e n t  
w i t h  t h e  t o t a l  p r i c e  f o r  a l l  o p t i o n s  t o  d e t e r m i n e  t h e  l o w  
b i d d e r .  U n d e r  t h i s  m e t h o d  o f  e v a l u a t i o n ,  A p p l i c a t o r s '  t o t a l  
b i d  p r i c e  o f  $ 3 1 6 , 4 4 8  c l e a r l y  m a k e s  A p p l i c a t o r s '  b i d  l o w ;  
h o w e v e r ,  u p o n  c l o s e r  e x a m i n a t i o n ,  I n t e r i o r  c o n c l u d e d  t h a t  
A p p l i c a t o r s '  b i d  w a s  u n b a l a n c e d  a s  t o  p r i c e  a n d ,  f o r  t h e  
b a s i c  r e q u i r e m e n t  a n d  t h e  l i n e  i t e m  f o r  t r a s h  p i c k u p ,  
u n r e a s o n a b l e  a s  t o  p r i c e .  

M o r e  s p e c i f i c a l l y ,  I n t e r i o r  f o u n d  t h a t  A p p l i c a t o r s '  b i d  
f o r  t h e  b a s i c  r e q u i r e m e n t  was " f o r w a r d  p r i c e d . "  I n  o t h e r  
w o r d s ,  I n t e r i o r  b e l i e v e d  t h a t  A p p l i c a t o r s  was c h a r g i n g  t o o  
much f o r  t h e  f i r s t  6 m o n t h s  o f  p e r f o r m a n c e ,  a p p a r e n t l y  
b e c a u s e  i t  was p l a c i n g  a l l  o f  i t s  e q u i p m e n t  c o s t s  i n  t h a t  
p o r t i o n  o f  t h e  b i d .  C o m p a r i n g  t h e  b a s i c  r e q u i r e m e n t  w i t h  
t h e  t w o  o p t i o n  p e r i o d s ,  I n t e r i o r  n o t e d  t h a t  A p p l i c a t o r s '  b i d  
p r i c e  f o r  m o w i n g  i n  t h e  o p t i o n  y e a r s  d e c r e a s e d  b y  3 9  p e r c e n t  
a n d  i t s  b i d  p r i c e  f o r  t r i m m i n g  a n d  e d g i n g  d e c r e a s e d  b y  1 7  
p e r c e n t .  I n  c o n t r a s t ,  L I I ' s  b i d  a n d  t h e  b i d s  f r o m  t h e  
10  o t h e r  c o m p a n i e s  t h a t  s u b m i t t e d  b i d s  g e n e r a l l y  s h o w  a 
p r i c e  i n c r e a s e  b e t w e e n  t h e  b a s e  p e r i o d  a n d  t h e  o p t i o n  y e a r s .  

A s  t o  t h e  l i n e  i t e m  i n  t h e  2 o p t i o n  y e a r s  f o r  t r a s h  
p i c k u p ,  I n t e r i o r  c o n c l u d e d  t h a t  A p p l i c a t o r s  h a d  u n d e r e s t i -  
m a t e d  t h e  v a l u e  o f  t h e  w o r k  by  m o r e  t h a n  5 0  p e r c e n t .  A p p l i -  
c a t o r s  o n l y  p r o p o s e d  a m o n t h l y  c h a r g e  o f  $ 2 , 3 6 4  f o r  t r a s h  
p i c k u p  d u r i n g  b o t h  o p t i o n  y e a r s .  L I I ,  o n  t h e  o t h e r  h a n d ,  
p r o p o s e d  a m o n t h l y  c h a r g e  o f  $ 4 , 0 0 0  d u r i n g  t h e  f i r s t  o p t i o n  
y e a r  a n d  $ 4 , 2 2 4  d u r i n g  t h e  s e c o n d .  T h e  g o v e r n m e n t ' s  e s t i -  
mate f o r  t h i s  w o r k  was $ 5 , 2 2 2  p e r  m o n t h .  T h u s ,  i n  I n t e r i -  
o r ' s  o p i n i o n ,  A p p l i c a t o r s '  u n i t  p r i c e  f o r  t r a s h  p i c k u p  d i d  
n o t  r e a s o n a b l y  c a r r y  i t s  s h a r e  o f  t h e  c o s t  o f  t h e  w o r k  p l u s  
o v e r h e a d  a n d  p r o f i t .  

I n  p e r f o r m i n g  a p r i c e  a n a l y s i s  o f  A p p l i c a t o r s '  p r i c i n g  
f o r  t r a s h  p i c k u p ,  t h e  a g e n c y  a l s o  e x a m i n e d  A p p l i c a t o r s '  b i d  
t o  d e t e r m i n e  w h e n  d u r i n g  t h e  p o s s i b l e  3 0  m o n t h s  o f  t h e  
c o n t r a c t  t h e  g o v e r n m e n t  w o u l d  b e n e f i t  f r o m  A p p l i c a t o r s '  
a p p a r e n t  l o w  b i d .  I n t e r i o r  d i s c o v e r e d  t h a t  A p p l i c a t o r s '  b i d  
d i d  n o t  b e c o m e  l o w  u n t i l  t h e  f i r s t  m o n t h  o f  t h e  s e c o n d  
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o p t i o n  y e a r ;  p r i o r  t o  t h a t ,  LII o f f e r e d  t h e  b e s t  buy f o r  t h e  
g o v e r n m e n t .  F u r t h e r  c o m p l i c a t i n g  t h i s  s i t u a t i o n  was t h e  
f a c t  t h a t  I n t e r i o r  p l a n n e d  t o  c o n d u c t  a s u r v e y  u n d e r  O f f i c e  
o f  Management  a n d  B u d g e t  ( O M B )  C i r c u l a r  A-76 d u r i n g  t h e  up-  
c o m i n g  y e a r  t o  d e t e r m i n e  w h e t h e r  t h e  c o n t r a c t  work  f o r  t h e  
B a l t i m o r e - W a s h i n g t o n  P a r k w a y  s h o u l d  b e  c o m b i n e d  u n d e r  o n e  
c o n t r a c t  w i t h  t h e  work  f o r  G r e e n b e l t  P a r k .  A c c o r d i n g  t o  
I n t e r i o r ,  i f  t h e  s u r v e y  r ecommends  t h e  c o m b i n i n g  o f  t h e s e  
two j o b s ,  i t  t h e n  b e c o m e s  q u e s t i o n a b l e  w h e t h e r  t h e  o p t i o n s  
u n d e r  t h i s  l a t e s t  B a l t i m o r e - W a s h i n g t o n  P a r k w a y  c o n t r a c t  
w o u l d  e v e r  b e  e x e r c i s e d ,  w h i c h  w o u l d  mean t h a t  a n  a w a r d  t o  
A p p l i c a t o r s  w o u l d  n e v e r  p r o v i d e  a n y  b e n e f i t  t o  t h e  
g o v e r n m e n t .  

In l i g h t  o f  t h e s e  v a r i o u s  f i n d i n g s ,  I n t e r i o r  c o n c l u d e d  
t h a t  A p p l i c a t o r s '  b i d  was m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d  b e c a u s e  
n e i t h e r  A p p l i c a t o r s '  p r i c e  f o r  t h e  b a s i c  r e q u i r e m e n t  n o r  i t s  
p r i c e  f o r  t r a s h  p i c k u p  c a r r i e d  i t s  f a i r  s h a r e  o f  t h e  c o s t  o f  
t h e  work  p l u s  p r o f i t .  I n t e r i o r  a l s o  c o n c l u d e d  t h a t  A p p l i -  
c a t o r s '  b i d  w a s  m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d  b e c a u s e ,  i n  v i e w  o f  
t h e  p o i n t  i n  t h e  c o n t r a c t  t h a t  A p p l i c a t o r s '  b i d  a c t u a l l y  
became  low a s  w e l l  a s  t h e  p o s s i b i l i t y  t h a t  t h e  a g e n c y  m i g h t  
n e v e r  e x e r c i s e  t h e  o p t i o n s ,  t h e r e  was a r e a s o n a b l e  d o u b t  
t h a t  a n  a w a r d  t o  A p p l i c a t o r s  w o u l d  r e s u l t  i n  t h e  l o w e s t  
u l t i m a t e  c o s t  t o  t h e  g o v e r n m e n t .  F i n a l l y ,  t h e  a g e n c y  con-  
c l u d e d  t h a t  A p p l i c a t o r s '  p r i c e  f o r  t h e  b a s i c  r e q u i r e m e n t  was 
u n r e a s o n a b l e  b e c a u s e  i t  was t o o  h i g h  a n d  t h a t  i t s  p r i c e  f o r  
t r a s h  p i c k u p  w a s  u n r e a s o n a b l e  b e c a u s e  i t  was t o o  low. 

B a s e d  o n  t h e  f o r e g o i n g ,  I n t e r i o r  r e j e c t e d  A p p l i c a t o r s '  
b i d  as  n o n r e s p o n s i v e  a n d  a w a r d e d  t h e  c o n t r a c t  t o  LII. 

A p p l i c a t o r s  m a i n t a i n s  t h a t  t h e  a g e n c y ' s  r e j e c t i o n  o f  
i t s  b i d  w a s  a r b i t r a r y ,  c a p r i c i o u s ,  a n d  w i t h o u t  a r a t i o n a l  
b a s i s .  A p p l i c a t o r s  f i r s t  a r g u e s  t h a t  i t s  b i d  i s  n o t  ma the -  
m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d .  A p p l i c a t o r s  s t a t e s  t h a t  i t  h a s  a d d e d  
$ 2 0 , 0 1 3  t o  t h e  b a s i c  r e q u i r e m e n t ' s  mowing c o s t s  t o  c o v e r  t h e  
p u r c h a s e  o f  a " b a t  w i n g "  mower,  a 1 9 8 1  F o r d  4 6 0 0  AP t r a c t o r ,  
a n d  a Woods RM90 mower. A c c o r d i n g  t o  A p p l i c a t o r s ,  t h e s e  
e q u i p m e n t  c o s t s  r a i s e d  i t s  p r i c e  f o r  t h e  b a s i c  r e q u i r e m e n t ' s  
6-month mowing w o r k  f r o m  a p p r o x i m a t e l y  $ 5 1 , 0 0 0  t o  i t s  b i d  
p r i c e  o f  $71 ,100 .  L i k e w i s e ,  A p p l i c a t o r s  s a y s  t h a t  i t  a d d e d  
$ 5 , 1 5 0  i n  " s t a r t - u p  a n d  a c q u i s i t i o n  c o s t s "  t o  t h e  t r i m m i n g  
a n d  e d g i n g  p o r t i o n  o f  t h e  work .  T h u s ,  i t s  b i d  f o r  t h a t  l i n e  
i t e m  o f  t h e  b a s e  p e r i o d  r o s e  f r o m  a p p r o x i m a t e l y  $ 2 9 , 0 0 0  t o  
$ 3 4 , 2 4 8 .  I n  A p p l i c a t o r s '  o p i n i o n ,  t h e  p l a c i n g  o f  t h e s e  
s t a r t u p  c o s t s  i n  i t s  b i d  f o r  t h e  b a s i c  r e q u i r e m e n t  i s  a n  
a c c e p t a b l e  p r a c t i c e  as  r e c o g n i z e d  by t h e  p r i o r  d e c i s i o n s  of 
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o u r  O f f i c e .  C o n s e q u e n t l y ,  A p p l i c a t o r s  m a i n t a i n s  t h a t  i t s  
l i n e  i t e m  b i d s  f o r  mowing a n d  t r i m m i n g  a n d  e d g i n g  d u r i n g  t h e  
b a s e  p e r i o d  a r e  n o t  m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d .  

A p p l i c a t o r s  a l s o  a r g u e s  t h a t  i t s  p r o p o s e d  m o n t h l y  
c h a r g e  € o r  t r a s h  p i c k u p  d u r i n g  t h e  2 o p t i o n  y e a r s  is n o t  
g r o s s l y  u n d e r e s t i m a t e d  a s  I n t e r i o r  c l a i m s  a n d ,  t h e r e f o r e ,  
d o e s  n o t  c a u s e  i t s  b i d  t o  b e  m a t h e m a t i c - a l l y  u n b a l a n c e d  a n y -  
more  t h a n  d o e s  t h e  a d d i t i o n  o f  s t a r t u p  c o s t s  t o  i t s  b i d  f o r  
t h e  b a s e  p e r i o d .  A c c o r d i n g  t o  A p p l i c a t o r s ,  t h e  c o n t r a c t i n g  
o f f i c e r ' s  a n a l y s i s  o f  t h e  w o r k  i n v o l v e d  f o r  t h i s  l i n e  i t em 
is o v e r e s t i m a t e d .  A p p l i c a t o r s  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  r e a c h e d  h i s  e s t i m a t e  o f  $ 5 , 2 2 2  p e r  m o n t h  b a s e d  o n  a n  
e r r o n e o u s  u n d e r s t a n d i n g  o f  t h e  s c o p e  o f  t h e  w o r k .  A p p l i c a -  
t o r s  p o i n t s  o u t  t h a t  t h e  I F B  s t a t e s  t h a t  " t h e  i n i t i a l  t r a s h  
p i c k u p  i n  A p r i l  a n d  t h e  f t n a l  t r a s h  p i c k u p  i n  S e p t e m b e r  € o r  
a l l  a r e a s  will b e  a t  a d i s t a n c e  o f  10  f e e t  b e y o n d  t h e  e x i s t -  
i n g  t r e e  l i n e ,  a l l  o t h e r  t r a s h  c o l l e c t i o n  w i l l  b e  u p  t o  t h e  
t r e e  l i n e . "  H o w e v e r ,  A p p l i c a t o r s  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 € € i c e r  w o r k e d  f r o m  t h e  a s s u m p t i o n  t h a t  t h e  e n t i r e  
p r o p e r t y  e n c o m p a s s i n g  t h e  B a l t i m o r e - W a s h i n g t o n  P a r k w a y  
( a p p r o x i n a t e l y  9 0 0  a c r e s )  w o u l d  h a v e  t o  b e  p o l i c e d  e a c h  
m o n t h  ( N o v e m b e r  t h r o u g h  M a r c h )  i n  o r d e r  t o  c o m p l y  w i t h  t h e  
I F B ' s  t r a s h  p i c k u p  r e q u i r e m e n t s .  A c c o r d i n g  t o  A p p l i c a t o r s ,  
t h i s  e r r o n e o u s  a s s u m p t i o n  c a u s e d  t h e  c o 7 i t r ; l c t  l n g  o E f i c e r ' s  
e s t i m a t e  oE t h e  s c o p e  of  t h e  w o r k  t o  b e  f i v e  t i m e s  g r e a t e r  
t h a n  i t  s h o u l d  h a v e  b e e n .  I n  l i g h t  o f  t h i s ,  A p p l i c a t o r s  
c o n c l u d e s  t h a t  i t s  p r o p o s e d  c h a r g e  o f  $ 2 , 3 6 4  p e r  m o n t h  
r e p r e s e n t s  a t r u e  a n d  r e a s o n a b l e  c o s t  f o r  p e r f o r m i n g  t h e  
w o r k  a n d ,  c o n s e q u e n t l y ,  I n t e r i o r  h a d  no  g r o u n d s  t o  m a i n t a i n  
t h a t  A p p l i c a t o r s '  b i d  f o r  t r , i s h  p L c k u p  w a s  m a t h e m a t i c a l l y  
u n b a l a n c e d .  

A s  t o  I n t e r i o r ' s  a r g u m e n t s  t h a t  A p p l i c a t o r s '  b i d  p r i c e  
f o r  t h e  b a s i c  r e q u i r e m e n t  i s  u n r e a s o n a b l y  h i g h  a n d  i t s  b i d  
p r i c e  f o r  t r a s h  p i c k u p  i s  u n r e a s o n a b l y  low, A p p l i c a t o r s  
b e l i e v e s  t h a t  i t s  e x p l a n a t i o n  f o r  why i t s  b i d  c a n n o t  b e  
c o n s i d e r e d  t o  b e  m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d  a l s o  r e f u t e s  a n y  
a r g u m e n t  t h a t  i t s  b i d  i s  u n r e a s o n a b l e  a s  t o  p r i c e .  B u t ,  i n  
t h e  a l t e r n a t i v e ,  A p p l i c a t o r s  a r g u e s  t h a t  i f  t h e  c o n t r a c t i n g  
o f f i c e r  d i d  in f a c t  b e l i e v e  t h a t  A p p l i c a t o r s '  p r i c e  € o r  
t r a s h  p i c k u p  w a s  e x t r e m e l y  l o w ,  t h e n  h e  was aware o f  a 
p o s s i b l e  m i s t a k e  i n  b i d  a n d ,  u n d e r  t h e  F e d e r a l  P r o c u r e m e n t  
R e g u l a t i o n s ,  4 1  C.F.R. 5 1 - 2 . 4 0 6 - 3 ( d ) ( 1 )  ( 1 9 8 3 ) ,  h e  was 
r e q u i r e d  t o  r e q u e s t  t h a t  A p p l i c a t o r s  v e r i f y  i t s  b i d .  I f  
t h i s  h a d  b e e n  d o n e ,  A p p l i c a t o r s  b e l l e v e s  t h a t  i t  w o u l d  h a v e  
t h e n  b e e n  a b l e  t o  p o i n t  o u t  t h e  e r r o r  i n  t h e  g o v e r n m e n t ' s  
e s t i m a t e  a n d ,  t h u s ,  h a v e  a v o i d e d  a t  l e a s t  t h i s  p a r t  o f  t h e  
c u r r e n t  p r o t e s t .  S i n c e  no  r e q u e s t  f o r  v e r i f i c a t i o n  w a s  
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made,  A p p l i c a t o r s  sees  t h i s  o m i s s i o n  as  a n o t h e r  e x a m p l e  o f  
t h e  a r b i t r a r y  a n d  c a p r i c i o u s  way t h i s  e n t i r e  p r o c u r e m e n t  h a s  
b e e n  h a n d l e d  by t h e  a g e n c y .  

B e c a u s e  A p p l i c a t o r s  h a s ,  i n  i t s  o p i n i o n ,  shown t h a t  i t s  
b i d  i s  n o t  m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d ,  i t  c o n c l u d e s  t h a t  
m a t e r i a l  u n b a l a n c i n g  s i m p l y  c a n n o t  e x i s t .  N e v e r t h e l e s s ,  
A p p l i c a t o r s  s e e s  I n t e r i o r ' s  d e t e r m i n a t i p n  t h a t  i t s  b i d  was 
m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d  as  y e t  a n o t h e r  e x a m p l e  o f  t h e  a g e n c y ' s  
a r b i t r a r y  a n d  c a p r i c i o u s  b e h a v i o r .  I n  o t h e r  w o r d s ,  o n e  o f  
t h e  r e a s o n s  t h a t  I n t e r i o r  g a v e  f o r  f i n d i n g  A p p l i c a t o r s '  b i d  
m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d  was t h a t  t h e r e  w a s  r e a s o n a b l e  d o u b t  
w h e t h e r  t h e  o p t i o n s  w o u l d  b e  e x e r c i s e d  i n  l i g h t  o f  t h e  O M B  
C i r c u l a r  A-76 s u r v e y  b e i n g  c o n d u c t e d  t o  d e t e r m i n e  w h e t h e r  
t h e  work  f o r  t h e  B a l t i m o r e - W a s h i n g t o n  P a r k w a y  a n d  G r e e n b e l t  
P a r k  s h o u l d  b e  c o m b i n e d  u n d e r  o n e  c o n t r a c t  i n  t h e  y e a r s  t o  
come. I n  A p p l i c a t o r s '  o p i n i o n ,  i f  t h e  a g e n c y  a l l o w e d  t h i s  
f a c t o r  t o  b e  c o n s i d e r e d  i n  e v a l u a t i n g  t h e  b i d s ,  t h e n  i t  
e v a l u a t e d  t h e  b i d s  i n  a m a n n e r  c o n t r a r y  t o  t h e  m e t h o d  s p e c i -  
f i e d  i n  t h e  IFB.  A p p l i c a t o r s  a r g u e s  t h a t  w h e t h e r  o r  n o t  t h e  
o p t i o n  w o u l d  b e  e x e r c i s e d  i s  " c l e a r l y  a s p e c u l a t i v e  d e t e r m i -  
n a t i o n "  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  s h o u l d  n o t  h a v e  c o n -  
s i d e r e d ;  t h e  I F B  r e q u i r e d  h i m  t o  e v a l u a t e  t h e  b i d s  by a d d i n g  
t h e  t o t a l  p r i c e  f o r  t h e  b a s i c  r e q u i r e m e n t  t o  t h e  t o t a l  p r i c e  
f o r  t h e  o p t i o n  y e a r s .  S i n c e  h e  h a s  a d m i t t e d  t o  a l l o w i n g  a n  
a d d i t i o n a l  f a c t o r  n o t  s p e c i f i e d  i n  t h e  I F B  t o  a f f e c t  h i s  
e v a l u a 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  h a s ,  i n  A p p l i c a t o r s '  
o p i n i o n ,  a c t e d  i n  a n  a r b i t r a r y  a n d  c a p r i c i o u s  m a n n e r  a n d  h i s  
e v a l u a t i o n  o f  t h e  b i d  m u s t  b e  c o n s i d e r e d  t o  b e  f a t a l l y  
f l a w e d .  

B a s e d  o n  t h e  f o r e g o i n g  a r g u m e n t s ,  A p p l i c a t o r s  c o n c l u d e s  
t h a t  i t  h a s  shown t h a t  i t s  b i d  i s  n e i t h e r  m a t h e m a t i c a l l y  n o r  
m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d ,  t h a t  i t s  b i d  i s  n o t  i n  a n y  way u n r e a -  
s o n a b l e  a s  t o  p r i c e ,  a n d  t h a t  i n  s e v e r a l  i n s t a n c e s  t h e  
a g e n c y  a c t e d  i n  a n  a r b i t r a r y  a n d  c a p r i c i o u s  m a n n e r  i n  i t s  
c o n d u c t  o f  t h e  p r o c u r e m e n t .  I n  l i g h t  of  t h e s e  c o n c l u s i o n s ,  
A p p l i c a t o r s  a r g u e s  t h a t  I n t e r i o r ' s  r e j e c t i o n  o f  i t s  b i d  
l a c k e d  a r a t i o n a l  b a s e .  A p p l i c a t o r s  t h e r e f o r e  r e q u e s t s  t h a t  
LII's c o n t r a c t  b e  t e r m i n a t e d  f o r  t h e  c o n v e n i e n c e  o f  t h e  
g o v e r n m e n t  a n d  t h a t  i t  b e  a w a r d e d  t h e  r e m a i n d e r  o f  t h e  work .  

Our o f f i c e  h a s  r e c o g n i z e d  t h a t  u n b a l a n c e d  b i d d i n g  
e n t a i l s  two a s p e c t s .  The  f i r s t  i s  a m a t h e m a t i c a l  e v a l u a t i o n  
o f  t h e  b i d  t o  d e t e r m i n e  w h e t h e r  e a c h  b i d  i t e m  c a r r i e s  i t s  
s h a r e  o f  t h e  c o s t  o f  t h e  work  p l u s  p r o f i t ,  o r  w h e t h e r  t h e  
b i d  i s  b a s e d  o n  n o m i n a l  p r i c e s  f o r  some w o r k  a n d  e n h a n c e d  
p r i c e s  f o r  o t h e r  w o r k .  The  s e c o n d  a s p e c t - - m a t e r i a l  
u n b a l a n c i n g - - i n v o l v e s  an a s s e s s m e n t  o f  t h e  c o s t  i m p a c t  o f  a 
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m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d  b i d .  A b i d  is m a t e r i a l l y  
u n b a l a n c e d  i f  t h e r e  i s  a r e a s o n a b l e  d o u b t  t h a t  a w a r d  t o  t h e  
b i d d e r  s u b m i t t i n g  t h e  m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d  b i d  w i l l  
r e s u l t  i n  t h e  l o w e s t  u l t i m a t e  c o s t  t o  t h e  g o v e r n m e n t .  Con- 
s e q u e n t l y ,  a m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d  b i d  may n o t  b e  a c c e p t e d .  
R e l i a b l e  T r a s h  S e r v i c e ,  B-194760 ,  A u g u s t  9 ,  1 9 7 9 ,  79-2 C P D  
107 .  

We h a v e  a l s o  h e l d  t h a t ,  w h i l e  o u r  k f f i c e  w i l l  c l o s e l y  
s c r u t i n i z e  t h e  u s e  o f  t h e  s t a r t u p  c o s t s  a s  a j u s t i f i c a t i o n  
f o r  f r o n t - l o a d i n g  b i d s ,  s t a r t u p  c o s t s  c a n  be  f a c t o r e d  i n t o  
t h e  i n i t i a l  b i d  p e r i o d  s o  l o n g  a s  t h a t  p e r i o d  r e f l e c t s  i t s  
p r o p o r t i o n a l  s h a r e  o f  t h e  c o s t  a n d  p r o f i t .  P r o f e s s i o n a l  
R e p r o g r a p h i c  S e r v i c e s ,  B-210608 ,  J u n e  1 3 ,  1 9 8 3 ,  83-1 CPD 
653. T h e r e f o r e ,  t h e  f a c t  t h a t  A p p l i c a t o r s  f r o n t - l o a d e d  t h e  
b a s e  p e r i o d  o f  i t s  b i d  i s  n o t ,  by i t s e l f ,  a r e a s o n  t o  c o n -  
c l u d e  t h a t  i t s  b i d  is m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d .  We mus t  
d e t e r m i n e  w h e t h e r  A p p l i c a t o r s '  f r o n t - l o a d i n g  h a s  c a u s e d  t h e  
b a s e  p e r i o d  o f  i t s  b i d  t o  c a r r y  a d i s p r o p o r t i o n a t e  s h a r e  o f  
t h e  c o s t  a n d  p r o f i t  o f  t h e  t o t a l  work .  

A p p l i c a t o r s  h a s  e x p l a i n e d  t h a t  i t  c a l c u l a t e d  i t s  b a s e  
b i d  by a d d i n g  t h e  c o s t  o f  t h e  new e q u i p m e n t  i t  n e e d e d  t o  
w h a t  i t  w o u l d  h a v e  c h a r g e d  j u s t  f o r  t h e  s e r v i c e s .  I n t e r i o r  
b e l i e v e s  t h a t  i t  i s  i m p r o p e r  f o r  A p p l i c a t o r s  t o  i n c l u d e  a l l  
i t s  e q u i p m e n t  c o s t s  i n  t h e  t h e  b a s e  p e r i o d  a n d  p o i n t s  o u t  
t h a t  A p p l i c a t o r s '  b a s e  b i d  f o r  mowing is 39 p e r c e n t  h i g h e r  
t h a n  i t s  b i d  f o r  t h e  same s e r v i c e s  d u r i n g  t h e  o p t i o n  y e a r s  
a n d  i t s  b a s e  b i d  f o r  e d g i n g  a n d  t r i m m i n g  is 17 p e r c e n t  
h i g h e r  t h a n  i t s  b i d  f o r  t h e  o p t i o n  y e a r s .  I n  I n t e r i o r ' s  
o p i n i o n ,  A p p l i c a t o r s '  b i d  i s  s t r u c t u r e d  s o  t h a t  i t  will 
r e c e i v e  a w i n d f a l l  i f  t h e  o p t i o n s  a r e  n o t  e x e r c i s e d .  

H o w e v e r ,  w e  h a v e  r e c o g n i z e d  t h a t  a d i f f e r e n c e  o f  25  t o  
50 p e r c e n t  b e t w e e n  t h e  b a s e  b i d  a n d  t h e  b i d  o n  t h e  o p t i o n  
y e a r s  d o e s  n o t  r e n d e r  a b i d  m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d .  
P r o p s e r v  I n c o r p o r a t e d ,  E -192154 ,  F e b r u a r y  2 8 ,  1 9 7 9 ,  79-1 CPD 
1 3 8 .  I n  a d d i t i o n ,  w e  h a v e  h e l d  t h a t  e q u i p m e n t  c o s t s  a r e  
p r o p e r l y  a l l o c a b l e  t o  t h e  b a s e  p e r i o d  when t h e  b i d d e r  h a s  n o  
u s e  f o r  t h e  e q u i p m e n t  f o l l o w i n g  c o n t r a c t  p e r f o r m a n c e .  Roan 
C o r p o r a t i o n ,  B-211228,  J a n u a r y  2 5 ,  1 9 8 4 ,  84-1 C P D  116 .  
A p p l i c a t o r s  h a s  s t a t e d  t h a t  t h e  e q u i p m e n t  i t  i n t e n d s  t o  p u r -  
c h a s e  i s  o n l y  s u i t a b l e  f o r  t h e  work  a l o n g  t h e  B a l t i m o r e -  
W a s h i n g t o n  P a r k w a y  a n d  t h a t  i t  w i l l  h a v e  t o  s e l l  t h e  e q u i p -  
ment  f o r  s a l v a g e  a t  t h e  e n d  o f  t h e  c o n t r a c t  p e r i o d .  I f  i t  
s p r e a d  t h e  c o s t s  o v e r  t h e  o p t i o n  y e a r s  a n d  t h e  o p t i o n s  were 
n o t  e x e r c i s e d ,  A p p l i c a t o r s  c l a i m s  t h a t  i t  w o u l d  n o t  b e  a b l e  
t o  r e c o v e r  i t s  l e g i t i m a t e  c o s t s  o f  p e r f o r m a n c e  a n d  w o u l d  
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s u f f e r  a l o s s .  C o n s e q u e n t l y ,  A p p l i c a t o r s  sees  i t  a s  o n l y  
f a i r  a n d  p r o p e r  t h a t  i t  b e  a l l o w e d  t o  r e c o v e r  a l l  o f  i t s  
e q u i p m e n t  c o s t s  d u r i n g  t h e  b a s e  p e r i o d .  

We do  n o t  f i n d  t h e  d i f f e r e n c e  i n  t h e  p r i c e s  c o n t a i n e d  
i n  A p p l i c a t o r s '  b i d  t o  b e  s o  g r e a t  a s  t o  r e n d e r  t h e  b i d  
m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d  o n  i t s  f a c e  a s  I n t e r i o r  a p p e a r s  t o  
a r g u e .  P r o p s e r v  I n c o r p o r a t e d ,  s u p r a .  I n  a d d i t i o n ,  w e  
b e l i e v e  t h a t  i t  was p r o p e r  f o r  A p p l i c a t o r s  t o  a l l o c a t e  a l l  
o f  i t s  e q u i p m e n t  c o s t s  t o  i t s  b i d  € o r  t h e  b a s e  p e r i o d  s i n c e  
i t  w o u l d  h a v e  no  u s e  f o r  t h e  e q u i p m e n t  a f t e r  t h e  c o n t r a c t  
e n d e d  a n d ,  i f  t h e s e  c o s t s  were a l l o c a t e d  t h r o u g h o u t  t h e  
p o t e n t i a l  l i f e  o f  t h e  c o n t r a c t  a n d  t h e  o p t i o n s  were n o t  
e x e r c i s e d ,  t h e  p r o t e s t e r  w o u l d  n e v e r  b e  a b l e  t o  r e c o v e r  i t s  
f u l l  c o s t s  o f  p e r f o r m a n c e .  Roan C o r p o r a t i o n ,  s u p r a .  We 
c o n c l u d e ,  t h e r e f o r e ,  t h a t  A p p l i c a t o r s '  b i d  was n o t  
m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d .  

I n t e r i o r  h a s  c i t e d  two o f  o u r  p r i o r  d e c i s i o n s ,  S o l o n  
A u t o m a t e d  S e r v i c e s ,  I n c . ,  B-206449.2, December  20, 1982, 
82-2 CPD-548,  a n d  Crown L a u n d r y  a n d  Dry  C l e a n e r s ,  I n c . ,  
B-208795.2, B-209311, A p r i l  22, 1983, 83-1 C P D  438, i n  s u p -  
p o r t  o f  i t s  a r g u m e n t  t h a t  A p p l i c a t o r s '  b i d  i s  m a t h e m a t i c a i l y  
a n d  m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d .  However ,  w e  b e l i e v e  t h a t  b o t h  
t h e s e  c a s e s  c a n  b e  d i s t i n g u i s h e d  o n  t h e i r  f a c t s .  I n  b o t h  
s i t u a t i o n s ,  t h e  f r o n t - l o a d i n g  was e x t r e m e  a n d  t h e  b i d s  d i d  
n o t  p r o v i d e  a n y  p r i c e  a d v a n t a g e  t o  t h e  g o v e r n m e n t  u n t i l  v e r y  
l a t e  i n t o  t h e  f i n a l  o p t i o n  p e r i o d .  A p p l i c a t o r s '  f r o n t -  
l o a d i n g ,  on  t h e  o t h e r  h a n d ,  i s  q u i t e  m o d e s t  i n  c o m p a r i s o n  
a n d  h a s  a r a t i o n a l  b a s i s ;  m o r e o v e r ,  i t s  b i d  p r i c e  becomes  
a l m o s t  e q u i v a l e n t  t o  LII's d u r i n g  t h e  l a s t  m o n t h s  o f  t h e  
f i r s t  o p t i o n  p e r i o d  a n d  is c l e a r l y  l o w e r  t h r o u g h o u t  t h e  
s e c o n d  o p t i o n  y e a r .  C o n s e q u e n t l y ,  w e  do n o t  f i n d  e i t h e r  
Solon o r  Crown t o  b e  c o n t r o l l i n g  h e r e .  

We h a v e  c o n c l u d e d  t h a t  A p p l i c a t o r s '  b i d  is n o t  
m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d ;  h o w e v e r ,  i f ,  f o r  t h e  s a k e  o f  
a r g u m e n t ,  w e  a s s u m e d  t h a t  i t  were,  w e  w o u l d  n e v e r t h e l e s s  
c o n c l u d e  t h a t  t h e  b i d  is n o t  m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d .  As 
n o t e d  a b o v e ,  a b i d  is m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d  i f  t h e r e  is a 
r e a s o n a b l e  d o u b t  t h a t  a w a r d  t o  t h e  b i d d e r  s u b m i t t i n g  a 
m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d  b i d  w i l l  r e s u l t  i n  t h e  l o w e s t  
u l t i m a t e  c o s t  t o  t h e  g o v e r n m e n t .  R e l i a b l e  T r a s h  S e r v i c e ,  
s u p r a .  The  d e t e r m i n a t i o n  o f  w h e t h e r  r e a s o n a b l e  d o u b t  e x i s t s  
i s  a f a c t u a l  o n e  w h i c h  v a r i e s  d e p e n d i n g  u p o n  t h e  p a r t i c u l a r  
c i r c u m s t a n c e s  o f  e a c h  p r o c u r e m e n t .  S o l o n  A u t o m a t e d  
S e r v i c e s ,  I n c . ,  s u p r a .  
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P r e v i o u s l y ,  o u r  m a t e r i a l  u n b a l a n c i n g  a n a l y s i s  h a s  b e e n  
l i m i t e d  t o  d e t e r m i n i n g  w h e t h e r  t h e  g o v e r n m e n t  r e a s o n a b l y  
e x p e c t e d  t o  e x e r c i s e  t h e  o p t i o n s .  See, for e x a m p l e ,  J i m m y ' s  
A p p l i a n c e ,  B - 2 0 5 6 1 1 ,  J u n e  7 ,  1 9 8 2 ,  8 2 - 1  CPD 5 4 2 .  I f  t h e  
e x e r c i s e  w a s  r e a s o n a b l y  a n t i c i p a t e d ,  w e  c o n c l u d e d  t h a t  t h e  
b i d  was n o t  m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d .  H o w e v e r ,  i n  m o r e  r e c e n t  
c a s e s  i n v o l v i n g  e x t r e m e  f r o n t - l o a d i n g  a n d  w h e r e  t h e  m a t h e -  
m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d  b i d  d o e s  n o t  b e c o m e - . l o w  u n t i l  t h e  e n d  
of  t h e  f i n a l  o p t i o n  y e a r ,  w e  h a v e  m o d i f i e d  t h e  m a t e r i a l  
u n b a l a n c e d  t e s t  s o m e w h a t .  I n  t h e s e  c a s e s ,  w e  h a v e  r e c o g -  
n i z e d  t h a t ,  d e s p i t e  t h e  i n t e n t  t o  e x e r c i s e  t h e  o p t i o n s ,  
t n t e r v e n i n g  e v e n t s  c o u l d  c a u s e  t h e  c o n t r a c t  n o t  t o  r u n  i t s  
E u l l  t e r m ,  r e s u l t i n g ,  t h e r e f o r e ,  i n  a n  i n o r d i n a t e l y  h i g h  
c o s t  t o  t h e  g o v e r n m e n t  a n d  a w i n d f a l l  t o  t h e  b i d d e r .  U n d e r  
t h a t  t y p e  o f  f a c t u a l  s i t i i a t i o n ,  w e  h a v e  h e l d  t h a t  t h e r e  was 
a r e a s o n a b l e  d o u b t  w h e t h e r  t h e  m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d  b i d  
w o u l d  u l t i m a t e l y  p r o v i d e  t h e  l o w e s t  c o s t  t o  t h e  g o v e r n m e n t .  
- See L e a r  S i e g l e r ,  I n c . ,  5 - 2 0 5 5 9 4 . 2 ,  J u n e  2 9 ,  1 9 8 2 ,  82-1 CPD 
6 3 2 ;  S o l o n  A u t o m a t e d  S e r v i c e s ,  I n c . ,  s u p r a ;  a n d  Crown 
L a u n d r y  a n d  D r y  C l e a n e r s ,  I n c . ,  s u p r a .  

H e r e ,  w e  h a v e  c o n c l u d e d  t h a t  A p p l i c a t o r s '  f r o n t - l o a d i n g  
i s  n o t  o n  t h e  same s c a l e  a s  t h e  f r o n t - l o a d i n g  t h a t  c a u s e d  
o u r  c o n c e r n  i n  s o m e  o f  t h e  e a r l i e r  c a s e s .  N o r e o v e r ,  t h e  
p o s s i b l e  f i n d i n g s  o f  I n t e r i o r ' s  A - 7 6  s u r v e y  a r e  n o t  a t  t h e  
l e v e l  o f  i n t e r v e n i n g  e v e n t s  w h i c h  s h o u l d  a f f e c t  t h e  p o s s i b l e  
e x e r c i s e  o f  t h e  o p t i o n s .  I t  s e e m s  h i g h l y  c o n j e c t u r a l  t h a t  
a s s o c i a t i n g  t h e  i m m e d i a t e  w o r k  w i t h  a n  A-76 p r o g r a m  w i l l  
r e s u l t  i n  p r i c e s  f o r  t h e  i m m e d i a t e  w o r k  f o r  t h e  o p t i o n  y e a r s  
b e l o w  A p p l i c a t o r s '  o p t i o n  p r i c e s  g i v e n  A p p l i c a t o r s '  u n d e r -  
s t a t e d  p r i c e s  f o r  t h o s e  y e a r s .  M o r e o v e r ,  i f  I n t e r i o r  k e p t  
t o  i t s  A-76 s c h e d u l e ,  i t  a p p e a r s  t h a t  i t  w o u l d  n o t  b e  i n  a 
p o s i t i o n  t o  c o n t r a c t  u n t i l  a b o u t  S e p t e m b e r  1 9 8 5 .  G i v e n  t h e  
u s u a l  delays a n d  t h e  u n c e r t a i n t y  o f  a n y  A-76 r e s u l t s ,  t h e  
a s s u r a n c e s  a r e  n o t  v e r y  s t r o n g  t h a t  t h e  s e c o n d  o p t i o n  y e a r  
w i l l  n o t  b e  e x e r c i s e d .  F u r t h e r ,  s i n c e  t h e  g r o u n d s  m a i n t e n -  
a n c e  i n  q u e s t i o n  i s  a n  o n g o i n g  r e q u i r e m e n t  f o r  w h i c h  f u n d i n g  
c a n  b e  e x p e c t e d  i n  t h e  f u t u r e ,  w e  c o n c l u d e  t h a t  t h e r e  i s  a 
r e a s o n a b l e  e x p e c t a t i o n  t h a t  t h e  o p t i o n s  w i l l  b e  e x e r c i s e d .  
U n d e r  t h e s e  c i r c u m s t a n c e s ,  A p p l i c a t o r s '  b i d  o f f e r s  t h e  
l o w e s t  u l t i m a t e  c o s t  t o  t h e  g o v e r n m e n t  a n d ,  t h u s ,  r + ~ . > r l  i f  
c o n s i d e r e d  t o  b e  m a t h e m a t i c a l l y  u n b a l a n c e d ,  i t  i s  n o t  
m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d  a n d  may n o t  b e  r e j e c t e d  o n  t h a t  
g r o u n d .  

I n t e r i o r  h a s  a l s o  a r g u e d  t h a t  A p p l i c a t o r s '  b i d  f o r  
t r a s h  p i c k u p  i s  u n b a l a n c e d  b e c a u s e  i t s  p r i c e  f o r  t h a t  l i n e  
i t e n  i s  L O O  l o w .  S i n c e  A p p l i c a t o r s  h a s  s h o w n  t h a t  i t s  b a s e  
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b i d  i s  o n l y  e n h a n c e d  by  t h e  a d d i t i o n  o f  e q u i p m e n t  c o s t s  
w h i c h  w e  h a v e  c o n c l u d e d  a r e  p r o p e r l y  a l l o c a b l e  t o  t h a t  
p o r t i o n  o f  i t s  b i d ,  t h e  a g e n c y  i s  i n  e f f e c t  s a y i n g  t h a t  
A p p l i c a t o r s  h a s  s u b m i t t e d  a b e l o w - c o s t  b i d  f o r  t r a s h  p i c k -  
up.  However ,  o u r  O f f i c e  h a s  h e l d  t h a t  t h e  f a c t  t h a t  a f i r m  
may h a v e  s u b m i t t e d  a b e l o w - c o s t  b i d  d o e s  n o t  c o n s t i t u t e  a 
l e g a l  b a s i s  f o r  p r e c l u d i n g  a c o n t r a c t  a w a r d .  M i c r o f o r m ,  
1 n c . - - R e c o n s i d e r a t i o n ,  B-208117.2, Sep t -ember  2 7 ,  1983, 83-2 
CPD 380. 

I n  a d d i t i o n ,  A p p l i c a t o r s  h a s  a r g u e d  i n  some d e t a i l  t h a t  
I n t e r i o r ' s  e s t i m a t e  o f  t h e  c o s t  o f  t h e  work i s  o v e r s t a t e d .  
A l t h o u g h  t h e  IFB's s p e c i f i c a t i o n s  f o r  t r a s h  p i c k u p  a r e  n o t  
a s  c l e a r l y  d r a f t e d  a s  t h e y  m i g h t  b e ,  w e  a g r e e  w i t h  t h e  p r o -  
t e s t e r ' s  g e n e r a l  i n t e r p r e t a t i o n .  P a r t  111, s e c t i o n  " A , "  o f  
t h e  I F B  s p e c i f i c a l l y  s t a t e s  t h a t  t h e  I n i t i a l  a n d  f i n a l  t r a s h  
p i c k u p s  of  t h e  mowing s e a s o n  w i l l  b e  a t  a d i s t a n c e  o f  10 
f e e t  b e y o n d  t h e  e x i s t i n g  t r e e  l i n e  w h i l e  a l l  o t h e r  t r a s h  
c o l l e c t i o n  w i l l  b e  u p  t o  t h e  t r e e  l i n e .  A p p l i c a t o r s  h a s  
a g r e e d  t o  c o m p l y  w i t h  t h e s e  r e q u i r e m e n t s  a t  i t s  s t a t e d  
m o n t h l y  p r i c e .  I n t e r i o r  seems t o  b e l i e v e  t h a t  A p p l i c a t o r s  
s h o u l d  h a v e  p r e p a r e d  i t s  b i d  u s i n g  t h e  r a t h e r  i n e x a c t  e s t i -  
mate o f  " A p p r o x i m a t e l y  900  acres"  a s  s p e c i f i e d  i n  p a r t  I of  
t h e  IFB e n t i t l e d ,  " S c o p e  o f  Work." We n o t e  h o w e v e r ,  t h a t  
t h i s  e s t i m a t e  e n c o m p a s s e s  n o t  o n l y  t r a s h  p i c k u p ,  b u t  a l l  t h e  
o t h e r  r e q u e s t e d  s e r v i c e s  a s  w e l l .  We do  n o t  b e l i e v e  t h a t  
p a r t  I was i n t e n d e d  t o  mean t h a t  t r a s h  p i c k u p  h a d  t o  b e  
p e r f o r m e d  o n  9 0 0  a c r e s ,  b u t  t h a t  w i t h i n  t h o s e  a p p r o x i m a t e  
3 3 0  a c r e s  c e r t a i n  t r a s h  p i c k u p  s e r v i c e s - - s p e c i f i e d  in 
p a r t  111- -had  t o  b e  d o n e .  A p p l i c a t o r s  s i m p l y  made a n  e x a c t  
s u r v e y  o f  t h e  work  a r e a  b e f o r e  i t  c a l c u l a t e d  i t s  h i d  p r i c e .  
T h e r e  i s  n o  i n d i c a t i o n  t h a t  A p p l i c a t o r s '  b i d  d o e s  n o t  b i n d  
t h e  company t o  p e r f o r m  t h e  work  i n  f u l l  c o m p l i a n c e  w i t h  t h e  
s p e c i f i c a t i o n s .  U n d e r  t h e s e  c i r c u m s t a n c e s ,  w e  do n o t  
b e l i e v e  t h a t  I n t e r i o r  h a s  d e m o n s t r a t e d  t h a t  A p p l i c a t o r s '  h i d  
f o r  t r a s h  p i c k u p  s e r v i c e s  i s  i m p r o p e r .  

B a s e d  on  t h e  f o r e g o i n g ,  w e  c o n c l u d e  t h a t  A p p l i c a t o r s '  
b i d  was n o t  m a t h e m a t i c a l l y  o r  m a t e r i a l l y  u n b a l a n c e d .  T h e r e -  
f o r e ,  I n t e r i o r  h a d  no  b a s i s  € o r  r e j e c t i n g  A p p l i c a t o r s '  b i d  
as  n o n r e s p o n s i v e .  A c . c o r d i n g l y ,  r e m e d i a l  a c t i o n  i n  t h e  f o r m  
o f  a t e r m i n a t i o n  f o r  t h e  c o n v e n i e n c e  o f  t h e  g o v e r n m e n t  o f  
L I I ' s  c o n t r a c t  a n d  a w a r d  t o  A p p l i c a t o r s  o f  t h e  r e m a i n d e r  o f  
t h e  c o n t r a c t  a p p e a r s  a p p r o p r i a t e .  

1 oE t h e  U n i t e d  S t a t e s  




