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1. Agency  is n o t  r e q u i r e d  t o  s e t  a s i d e  a 
p r o c u r e m e n t  f o r  r e f u s e  c o l l e c t i o n  s e r v i c e s  
f o r  s m a l l  b u s i n e s s  c o n c e r n s  p u r s u a n t  t o  
D e f e n s e  A c q u i s i t i o n  R e g u l a t i o n  8 1 - 7 0 6 . l ( f )  
w h e r e  a d i f f e r e n t  a g e n c y  h a d  p r e v i o u s l y  
a c q u i r e d  t h e s e  s e r v i c e s  on  t h e  b a s i s  o f  a 
s m a l l  b u s i n e s s  s e t - a s i d e .  

2. Agency  is n o t  r e q u i r e d  t o  s e p a r a t e l y  p u r c h a s e  
s e r v i c e s  w h e r e  t h e  a g e n c y ' s  o v e r a l l  n e e d s  c a n  
b e  m o s t  e f f e c t i v e l y  p r o v i d e d  t h r o u g h  a " t o t a l  
p a c k a g e "  p r o c u r e m e n t  a p p r o a c h  i n v o l v i n g  a w a r d  
o f  t h e  t o t a l  r e q u i r e m e n t  t o  o n e  p r i m e  c o n -  
t r a c t o r  i n  v i e w  o f  t h e  r e l a t i v e l y  smal l  s i z e  
o f  t h e  a g e n c y ' s  c o n t r a c t i n g  s t a f f .  

E a s t e r n  T r a n s - W a s t e  Corp .  ( E a s t e r n )  p r o t e s t s  t h e  
C e n t r a l  I n t e l l i g e n c e  A g e n c y ' s  ( C I A )  r e q u e s t  f o r  p r o p o s a l s  
(RFP)  No. 84-(PMS)001 f o r  m a i n t e n a n c e  a n d  o p e r a t i o n  ( M & O )  o f  
e l e c t r o n i c  s y s t e m s  as  w e l l  a s  r e f u s e  c o l l e c t i o n  a n d  
j a n i t o r i a l  s e r v i c e s  a t  C I A  H e a d q u a r t e r s .  

We d e n y  t h e  p r o t e s t .  

P r i o r  t o  a r e c e n t  a g r e e m e n t  b e t w e e n  t h e  C I A  a n d  t h e  
G e n e r a l  S e r v i c e s  A d m i n i s t r a t i o n  (GSA) p r o v i d i n g  t h a t  t h e  C I A  
h a s  s o l e  r e s p o n s i b i l i t y  f o r  p r o c u r i n g  s e r v i c e s  o f  t h e  t y p e  
t o  b e  p r o c u r e d  u n d e r  t h e  i n s t a n t  RFP, GSA h a d  p r o c u r e d  a l l  
s u c h  s e r v i c e s .  T h u s ,  E a s t e r n  was a w a r d e d  a c o n t r a c t  by GSA 
i n  1 9 8 3  p u r s u a n t  t o  a p r o c u r e m e n t  s e t - a s i d e  f o r  s m a l l  
b u s i n e s s  for r e f u s e  c o l l e c t i o n  a t  C I A  H e a d q u a r t e r s .  E a s t e r n  
now c o n t e n d s  t h a t  s i n c e  t h e  r e f u s e  c o l l e c t i o n  s e r v i c e s  were 
p r e v i o u s l y  p r o c u r e d  s u c c e s s f u l l y  o n  t h e  b a s i s  o f  a s m a l l  
b u s i n e s s  s e t - a s i d e ,  t h e  C I A  m u s t  p r o c u r e  t h e  r e f u s e  
c o l l e c t i o n  s e r v i c e s  by means  o f  a smal l  b u s i n e s s  s e t - a s i d e  
p u r s u a n t  t o  D e f e n s e  A c q u i s i t i o n  R e g u l a t i o n  (DAR) 
5 1 - 7 0 6 . l ( f ) ,  r e p r i n t e d  - in 32  C . F . R .  p t s .  1-39 ( 1 9 8 3 ) .  
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E a s t e r n  a l s o  a s s e r t s  t h a t  t h e  C I A  s h o u l d  p r o c u r e  t h e  r e f u s e  
c o l l e c t i o n  s e r v i c e s  s e p a r a t e l y  f r o m  t h e  o t h e r  s e r v i c e s .  
E a s t e r n  f u r t h e r  a r g u e s  t h a t  t h e  C I A  s h o u l d  c o n d u c t  t h e  
i n s t a n t  p r o c u r e m e n t  o n  a f o r m a l l y  a d v e r t i s e d ,  r a t h e r  t h a n  a 
n e g o t i a t e d ,  b a s i s  a n d  r a i s e s  q u e s t i o n s  c o n c e r n i n g  t h e  C I A ' S  
c o n t r a c t i n g  a u t h o r i t y .  

D A R  5 1 - 7 0 6 . l ( f )  p r o v i d e s  i n  p e r t i n e n t  p a r t :  

"Once  a p r o d u c t  o r  s e r v i c e  h a s  b e e n  a c q u i r e d  
s u c c e s s f u l l y  by a c o n t r a c t i n g  o f f i c e  on  t h e  b a s i s  
o f  a s m a l l  b u s i n e s s  s e t - a s i d e ,  a l l  f u t u r e  r e q u i r e -  
m e n t s  o f  t h a t  o f f i c e  f o r  t h a t  p a r t i c u l a r  p r o d u c t  
o r  s e r v i c e  n o t  s u b j e c t  t o  s i m p l i f i e d  s m a l l  p u r -  
c h a s e  p r o c e d u r e s  s h a l l  b e  a c q u i r e d  o n  t h e  b a s i s  o f  
a r e p e t i t i v e  s e t - a s i d e . "  ( E m p h a s i s  a d d e d . )  

W h i l e  t h e  D A R  d o e s  n o t  a p p l y  t o  t h e  C I A  a s  a 
n o n m i l i t a r y  a g e n c y ,  see DAR § 1-102 ,  t h e  C I A  s t a t e s  t h a t  i t  
f o l l o w s  t h e  D A R  " t o  t h e  maximum p r a c t i c a b l e  e x t e n t . "  - Cf .  
R i c h a r d s o n  Camera Co. v .  U n i t e d  S t a t e s ,  467  F.2d 4 9 1  
( C t .  C1. 1 9 7 2 ) .  A c c o r d i n g l y ,  w e  c o n s i d e r . D A R  5 1 - 7 0 6 . l ( f )  
t o  b e  a p p l i c a b l e  h e r e .  

However ,  by t h e  e x p r e s s  te rms  o f  D A R  § 1 - 7 0 6 . l ( f )  
r e p e t i t i v e  s e t - a s i d e s  a r e  m a n d a t e d  o n l y  w h e r e  t h e  same 
c o n t r a c t i n g  o f f i c e  h a s  p r e v i o u s l y  p r o c u r e d  t h e  p a r t i c u l a r  
s e r v i c e  by s e t - a s i d e .  Here,  GSA a c q u i r e d  r e f u s e  c o l l e c t i o n  
s e r v i c e s  f r o m  E a s t e r n  on  t h e  b a s i s  o f  a s m a l l  b u s i n e s s  s e t -  
a s i d e ,  b u t  now t h e  C I A  i s  p r o c u r i n g  t h o s e  s e r v i c e s  a n d  
o t h e r s  u n d e r  o n e  s o l i c i t a t i o n .  T h e r e f o r e ,  w e  c a n n o t  a g r e e  
w i t h  E a s t e r n  t h a t  D A R  5 1 - 7 0 6 . l ( f )  c o n t r o l s  t h e  i n s t a n t  
p r o c u r e m e n t .  A c c o r d i n g l y ,  t h e  C I A  w a s  n o t  r e q u i r e d  t o  s e t  
a s i d e  t h e  i n s t a n t  RFP  f o r  s m a l l  b u s i n e s s  c o n c e r n s  u n d e r  t h a t  
r e g u l a t i o n  . 

C o n c e r n i n g  E a s t e r n ' s  c o n t e n t i o n  t h a t  t h e  C I A  s h o u l d  
p r o c u r e  r e f u s e  c o l l e c t i o n  s e r v i c e s  s e p a r a t e l y  f r o m  M&O a n d  
j a n i t o r i a l  s e r v i c e s ,  E a s t e r n  a s s e r t s  t h a t  r e f u s e  c o l l e c t i o n  
f i rms  c a r r y  o u t  s e p a r a t e  a n d  d i s t i n c t  f u n c t i o n s  f r o m  f i r m s  
p r o v i d i n g  t h e  o t h e r  s e r v i c e s ,  t h u s  r e q u i r i n g  a n y  f i r m  
a w a r d e d  t h e  c o n t r a c t  by t h e  C I A  f o r  h o u s e k e e p i n g  p u r p o s e s  t o  
s u b c o n t r a c t  t h e  r e f u s e  c o l l e c t i o n  s e r v i c e s .  E a s t e r n  a l s o  
c l a i m s  t h a t  g o v e r n m e n t  a g e n c i e s  h a v e  u n i f o r m l y  f o u n d  
p r o c u r e m e n t  o f  e a c h  s e r v i c e  s e p a r a t e l y  t o  b e  s a t i s f a c t o r y ,  
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a n d  t h a t  s e p a r a t e  p r o c u r e m e n t s  i n c r e a s e  t h e  access  t o  
c o m p e t i t i o n  by s m a l l  b u s i n e s s e s .  

The  C I A  s t a t e s  t h a t  i t  d e t e r m i n e d  t h a t  p r o c u r e m e n t  by 
means  o f  a t o t a l  p a c k a g e  a p p r o a c h  w o u l d  be  more e f f e c t i v e  
b e c a u s e  i t  l a c k s  t h e  s t a f f  t h a t  GSA h a d  t o  a d m i n i s t e r  t h e  
c o n t r a c t s .  S p e c i f i c a l l y ,  t h e  C I A  a s s e r t s  t h a t  GSA h a d  i t s  
own c r a f t s  a n d  l a b o r  f o r c e  w h i c h  c o u l d  u n d e r t a k e  much o f  t h e  
M & O  work i t s e l f ,  w h i l e  t h e  C I A  l a c k s  t h a t  c a p a b i l i t y .  The 
C I A  a l s o  s t a t e s  t h a t ,  u n d e r  t h e  t o t a l  p a c k a g e  a p p r o a c h ,  
s e r v i c e s  w i l l  b e  p r o v i d e d  by  a s i n g l e  p r i m e  c o n t r a c t o r  
d i r e c t l y  r e s p o n s i b l e  t o  t h e  C I A  who c a n  s e c u r e  i t s  own 
s u b c o n t r a c t o r s  a n d  t h e  c o n t r a c t  c a n  b e  more e f f e c t i v e l y  
a d m i n i s t e r e d  by t h e  C I A ' S  r e l a t i v e l y  s m a l l  s t a f f .  

G e n e r a l l y ,  i t  i s  f o r  t h e  c o n t r a c t i n g  a g e n c y  t o  
d e t e r m i n e  w h e t h e r  t o  p r o c u r e  by means  o f  a t o t a l  p a c k a g e  
a p p r o a c h  r a t h e r  t h a n  by s e p a r a t e  p r o c u r e m e n t s  f o r  d i v i s i b l e  
p o r t i o n s  of  t h e  t o t a l  r e q u i r e m e n t .  I n  t h e  a b s e n c e  o f  c l e a r  
e v i d e n c e  t h a t  s u c h  d e t e r m i n a t i o n s  l a c k  a r e a s o n a b l e  b a s i s ,  
t h e y  w i l l  n o t  b e  d i s t u r b e d  by  t h i s  O f f i c e .  R o n a l d  C a m p b e l l  
Company,  B-196018,  Mar. 25, 1 9 8 0 ,  80-1 C . P . D .  1 216.  

I n  t h e  i n s t a n t  c a s e ,  t h e  C I A  a r g u e s  t h a t  p r o c u r e m e n t  by 
means  o f  a t o t a l  p a c k a g e  a p p r o a c h  w i l l  be  more  e f f e c t i v e  
t h a n  s e p a r a t e  p r o c u r e m e n t s  b e c a u s e  t h e  C I A ' S  r e l a t i v e l y  
s m a l l  s t a f f  i s  b e t t e r  s u i t e d  t o  a d m i n i s t e r i n g  a s i n g l e  p r i m e  
c o n t r a c t o r  who s e c u r e s  i t s  own s u b c o n t r a c t o r s  t h a n  s e v e r a l  
c o n t r a c t o r s .  E a s t e r n  h a s  p r o v i d e d  n o  e v i d e n c e  t o  show t h a t  
t h e  C I A ' s  s t a f f  c a n  a d m i n i s t e r  s e v e r a l  c o n t r a c t o r s  a s  
e f f e c t i v e l y  as  o n e  p r i m e  c o n t r a c t o r .  A c c o r d i n g l y ,  w e  c a n n o t  
c o n c l u d e  t h a t  t h e  C I A ' s  d e t e r m i n a t i o n  t o  p r o c u r e  by means  o f  
a t o t a l  p a c k a g e  a p p r o a c h  l a c k s  a r e a s o n a b l e  b a s i s .  

S i n c e  w e  h a v e  c o n c l u d e d  t h a t  t h e  C I A  w a s  n o t  r e q u i r e d  
t o  b r e a k  o u t  t h e  r e f u s e  c o l l e c t i o n  s e r v i c e s  a n d  p r o c u r e  them 
u n d e r  a s m a l l  b u s i n e s s  s e t - a s i d e ,  i t  i s  n o t  n e c e s s a r y  t o  
a d d r e s s  t h e  a d v e r t i s i n g  v e r s u s  n e g o t i a t i o n  i s s u e ,  a n d  o t h e r  
i s s u e s  c o n c e r n i n g  t h e  C I A ' S  c o n t r a c t i n g  a u t h o r i t y ,  r a i s e d  by 
E a s t e r n .  

The  p r o t e s t  is d e n i e d .  
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C o m p t r o l l e r  G e n e r a l  
o f  t h e  U n i t e d  S t a t e s  




