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EU EGARD A une plainte déposée par R.E.D. Electronics Inc.
aux termes du paragraphe 30.11(1) de la Loi sur le Tribunal
canadien du commerce extérieur, L.R.C.(1985), ch.47
(4° suppl.), modifiée par L.C. 1993, ch. 44;

ET EU EGARD A une décision d enquéter sur la plainte aux

termes du paragraphe 30.13(1) delaLoi sur le Tribunal canadien
du commerce extérieur.

CONCLUSIONS DU TRIBUNAL

Contexte

Le 28 mas 1995 R.E.D. Electronics Inc. (le plaignant) a déposg, aux termes du
paragraphe 30.11(1) dela Loi sur le Tribunal canadien du commerce extérieur* (laLoi sur le TCCE), une
plainte concernant le marché passe par le ministere des Travaux publics et des Services gouvernementaux
(le Minigére) pour la fourniture, demande de propostion (la DDP)appd  d offres
n° EY 60074-4-2075/00/A, de systémes de noaud central de réseau intelligent et réparti, y compris
I'ingtalation, I’intégration, la prestation de services de céblage et de services d entretien sur place pour une
période de trois ans, pour le réseau interne du ministére des Finances a Ottawa (Ontario).

Le plaignant prétend que le Ministére a adjugé le marché a un fournisseur dont la proposition n' éait
pas conforme, sur le plan technique, aux exigences obligatoires de laDDP. A titre de réparation, le plaignant
demande que le marché soit résilié et que toutes les propositions conformes sur le plan technique soient
rééudiées. Dans saréponse au rapport de I'ingtitution fédérade (le RIF), déposéele 31 mai 1995, le plaignant
a révise la réparation demandée en tenant compte du fat que le marché avait dga éé exécuté en grande
partie et a demandé que soit rendue une ordonnance déclarant le marché adjugé non conforme sur le plan
technique aux exigences de la DDP et exigeant le remboursement au plaignant de 125 000 $ pour les profits
bruts qu'il aurait tirés Sil avait obtenu le marché, de 15000 $ pour les frais entrainés par la préparation
d uneréponse al’ gppe d' offres et de 4 000 $ pour lesfrais et dépens relatifs au dépdt et au traitement de sa
plainte.

Le 10 avril 1995, le Tribund canadien du commerce extérieur (le Tribund) a déerminé que les
conditions d enquéte énoncées a I'article 7 du Reglement sur les enquétes sur les marchés publics —
Accord de libre-échange nord-américain® (le Réglement) avaient é&é respectées. Ayant déterminé ce qui

1. L.R.C. (1985), ch. 47 (4° Suppl.).
2. DORS/93-602, le 15 décembre 1993, Gazette du Canada Partiell, vol. 127, n° 26 alap. 4547.
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précede, le Tribund a décidé d'ouvrir une enquéte pour déerminer s le marcheé avait eét¢ mene
conformément aux exigences du chapitre 10 de I’ Accord de libre-échange nord-américain® (I’ ALENA).

Enquéte

Le 5mai 1995, le Ministére a depose aupres du Tribuna un RIF en gpplication de I'article 103 des
Régles du Tribunal canadien du commerce extérieur* (les Régles), lequel rapport a &é mis & la disposition
du plaignant. Le 18 mai 1995, le Tribuna a recu et gpprouvé une demande du plaignant, aux termes du
paragraphe 104(3) des Régles, visant un report du délai de réception des observations au sujet du RIF &fin
que le plaignant puisse retenir les services d'un avocat. Le 31 ma 1995, les observations du plaignant au
ujet du RIF ont é&é déposées aupres du Tribunal et transmises au Ministére.

Etant donné que, de I'avis du Tribuna, les renseignements figurant au dossier permettaient de
déterminer le bien-fondé de la plainte et que I’ enquéte menée par le personnd N’ arévéé aucune information
qui ne se trouvait pas dans la plainte ou le RIF, le Tribund a, le 15juin 1995, informé les parties de son
intention de rendre une décision en se fondant sur le dossier existant et invité les parties a présenter d’ autres
eXpOosEs. Aucun exposé ' a été regul.

Processus d’achat

Un «avis de projet de marché» publié dans I’ édition de Marchés publics du 30 décembre 1994
annoncait lemarché et indiquait qu'il &ait vise par I' ALENA.

A la rubrique [traduction] <«Procédures o évauation des propostions», la DDP du
30 décembre 1994, dans laquele figurait le déla de réception des soumissons de «14hHAE» le
8 février 1995, renfermait le passage suivant :

Les exigences de la présente demande de propostion (la DDP) sont désignées soit
«Essentidles» (E), soit «Souhaitables» (S). S'il n'est pas satifait a une exigence essentiele,
la proposition sera consgdérée comme non recevable et ne sera pas éudiée. Lorsgu'un
dément de la présente DDP est consdéré comme essentid, il est désigné spécifiquement
par le mot «Essentiel» (E), ou par un énoncé portant sur une section du présent document.
Les mots «il faut», «doit», «sera» et «devrait» utilisés dans la présente DDP et dans toutes
les pieces jointes doivent é&re interpréés comme éant des exigences essentidles ou
obligatoires, ou les deux.

[Traduction]

Un certain nombre d’ exigences contenues dans un document joint a la DDP, désigné dans la teble
des matieres comme [traduction] «Annexe A : Description des travauix» et intitulé [traduction] «Exigences
relaives a la gestion du réseau amédlioré - Demande de proposition» sont pertinentes a I’ éude du Tribunal
portant sur le bien-fondé de la plainte et sont citées ci-dessous, en partie, avec leursrubriques:

3. Accord de libre-echange nord-américain, fait a Ottawa (Ontario), les 11 et 17 décembre 1992, a
Mexico D.F., les 14 et 17 décembre 1992 et & Washington D.C., les 8 et 17 décembre 1992 (entré
en vigueur au Canadale 1% janvier 1994).

4. DORS/91-499, |e 14 ao(t 1991, Gazette du Canada Partiell, vol. 125, n° 18 alap. 2912.



1. EXIGENCES GENERALES
1.2. Environnement propose
1.23. Aux fins de la présente DDP, un noaud centra de réseau intelligent et réparti
(c-&d. une pile) et défini comme une combinaison entiérement intégrée de
multiples noauds centraux de réseau intdligent condituant une seule
ressource de réseau gérable.
2 SPECIFICATIONS TECHNIQUES - NEEUDS CENTRAUX DE RESEAU
INTELLIGENT
21 Exigences matérielles
213 Contraintes
2.1.3.1. |l doit &re possible de monter tous les noauds centrauix de réseau intelligent et
réparti proposes dans des baies normalisées de 19 po.
2.2. Exigences relatives au matérid informatique
22.2. Option d'amdioration des noauds centraux Infinity ODS ou option de noauds
centraux de réseau d’ entreprise de remplacement
2221 Lasolution proposée doit 1) soit amdiorer les deux noauds centraux Infinity
ODS 1095 exigants de la fagon décrite a I’article 2.2.3, 2) soit les remplacer
par un seul noaud central de réseau dentreprise de la fagon décrite a
I'aticle2.2.4.
224. Option de noaud central de réseaul d’ entreprise
2241 La solution proposee doit comprendre le colt de remplacement des
deux noauds centraux Infinity ODS 1095 par un noaud centra d entreprise tiré
[de Ia] méme gamme de produits OEM [congtructeur de systemes| que les
noeuds centrauix de réseau intelligent et réparti proposés.
228. Adaptabilité des modules
22.81. Tous les noauds centraux doivent ére indépendants les uns des autres. Les
noauds centraux de réseau intelligent et réparti doivent pouvoir fournir I’ acces
au réseall de fagon autonome, sans recourir ad’ autres unités.
2.29. Mémoire
2291 Tous les modules de gegtion de tdésurveillance doivent comporter une
mémoire specidisée d'au moins 6 Mo pour permettre la saisie des données de
tdésurveillance. On doit pouvoir augmenter la capacité de la mémoire
spécidisée pour la porter a au moins 10 Mo a I'ade de modules SMM
standard de4 Mo 70 Ns.
23. Exigencesreativesau logicid
231 Logicid de gestion de réseau
2318 La solution proposée doit accepter toutes les fonctions de téésurveillance

prévues dans les normes et définies danslaRFC 1271 :
satistiques

higtorique

darme

hote

hostTopN



meatrice

filtre

saise de paguets

évenement

2.3.1.23. La solution proposée doit fournir une anayse de protocoles compléete et
intégrée (y compris le décodage a sept couches, la saise de données, les
déroutements et les filtres) al’intérieur du ncaud centra de réseau intelligent et
réparti. Cela doit comprendre une entiere compatibilité avec |'andyseur de
protocoles Network Generadls Sniffer d§aen fonction au sein du Minigtere.

24. Exigences fonctionnelles
24.2. Configuration et gestion
24.2.5. Fonctionsde surveillance

24.251. Le matéried propose doit pouvoir assurer la collecte et le stockage interne de
toutes les detistiques sur le trafic a I'intérieur du noaud centrd de réseau
intelligent et réparti sans engendrer detrafic sur le réseawl.

24.25.2. Le matérid proposé doit accepter entierement la téésurvelllance de la fagon
précisée danslaRFC 1271.

[Traduction]

Avant la cl6ture des soumissons, certaines modifications ont éé apportées ala DDP et un certain
nombre de demandes d' éclaircissements ont été faites par les fournisseurs, auxquelles | agent de négociation
des contrats a par |la suite répondu. Dans la réponse n° 10 de la mise & jour n° UOO3, I'article 2.2.9.1 a &é
modifié de fagon a préciser ce qui suit :

Tous les modules de gestion de télésurveillance proposés doivent étre configurés de fagon a
comporter une mémoire d'au moins quatre (4) Mo servant a la saise des données de
télésurvelllance. On doit pouvoir augmenter la capacité de cette mémoire spécialisée pour la
porter & au moins huit (8) Mo. Une description compléte de toutes les normes relatives ala
mémoire aind que les procédures d augmentation de la puissance de la mémoire doivent
érefournies.

[Traduction]
En outre, laréponse n° 12 de lamise ajour n® U003 précise notamment ce qui Suit :

Des fonctions de gestion completes sont nécessaires pour chagque [noaud central] de réseau
intelligent et réparti.
[Traduction]

Les modifications et les éclaircissements ont été expédiés a tous les soumissonnaires éventuels qui avaient
demandé |e document de soumission.

Cinq fournisseurs ont présenté des propoditions. Le Ministére a demandé des éclaircissements a
I’ adjudicataire éventud et, unefois ces éclaircissements fournis, le marché a été adjugé.



Plaidoirie

Position du plaignant

Le plaignant soutient que la propostion acceptée par le Ministére n'éait pas conforme aux
exigences énoncées dans la DDP. Sdlon le plaignant, les marques et modeles de noauds centraux proposss,
fournis comme noauds centraux de réseau intelligent et réparti, ne supportent pas les neuf couches de
tdésurveillance. Le plaignant alégue que cda n'est pas conforme aux exigences concernant |I'analyse de
protocoles compléte al’intérieur du noaud central du réseau intdlligent et réparti, précistes al’ article 2.3.1.23
de la DDP, and que la fonction compléte de téésurvellance, préciste a I'article2.3.1.8. Le plaignant
alegue en outre que, dans la solution prévue dans le marché adjugeé, les données sont recuelllies al’ intérieur
du noaud centrd d entreprise et non dans le noaud centrd du réseau intelligent et réparti. Le plaignant fait
vaoir que le produit proposé N’ est pas conforme, en outre, al’ exigence concernant la capacité de recuellir et
de stocker toutes les gtatistiques sur le trafic al’intérieur du noaud centra du réseau intelligent et réparti sans
engendrer detrafic sur leréseau, commel’exigel’article 2.4.2.5.1.

Podition du Ministére

Le Minigtere plaide que la propostion de I'adjudicataire &ait conforme aux exigences énoncées
dans la DDP. Dans son RIF, le Minigtére a reconnu que le plaignant et I'adjudicataire ont interpréé
différemment certaines exigences essentielles de la DDP, particuliérement cdlles concernant la fonction de
téésurveillance. Cependant, le Ministere considére que les interprétations sont toutes deux conformes aux
exigences essentielles de la DDP. Sa podition relativement a |'exigence d'une andyse de protocoles
compléte al’intérieur du noaud centra de réseau intelligent et réparti est résumée dans une note de service du
18 avril 1995 qui avait &é verste au RIF et dont voici un extrait :

Puisque les gpécifications techniques de la DDP n'excluaent pas specifiquement
I"incorporation des noauds centraux ODS dans les noauds centrauix de réseau intelligent et
réparti, puisque nous n'avons pas précise que la téésurvelllance devait ére active sur tous
les segments smultanément, et puisque les noauds centraux ODS assurent la fonction
compléte de tédésurvellance: I'équipe chargée de I'évduation a jugé conforme la
proposition [de |’ adjudicataire].

[Traduction]
Bien-fondé de la plainte

L’'aticle30.14 de la Loi sur le TCCE ipule que, dans son enquéte, le Tribuna doit limiter son
étude al’ objet delaplainte &, alaconcluson del’ enquéte, déterminer lavdidité de la plainte en fonction des
criteres et procedures établis par reglement. Aux termes de I'article11 du Reglement, le Tribuna doit
déterminer s le marché public a éé passé conformément aLix exigencesdel’ ALENA.,

L'dinéa1015(4)d) de I’ALENA stipule que I'adjudication des marchés doit &re conforme aux
critéres et aux conditions essentielles spécifiées dans la documentation reative al’ appd d offres.

En dé&erminant le bien-fondé de la plainte, le Tribuna n'a pas joué le role d expert technique ni
porté un jugement qui est plutét du ressort du responsable de I’ éva uation technique. Cependant, le Tribunal
aexaminé laformulation des spécifications techniques de la DDP &fin de déerminer S la décison prise par
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le Ministére en acceptant la proposition faite par I adjudicataire repose sur la formulation des exigences
essentidles de la spécification.

Afin de bien interpréter les exigences essentielles, le Tribunal a adopté des principes généraement
reconnus de rédisation et d'interprétation des marchés. En particulier, le Tribund et d’avis que les diverses
parties de la pécification doivent ére interprétées dans le contexte de I'intention du Ministere et des
soumissionnaires qui ressort de |’ ensemble de la DDP, et que toutes |es incompatibilités qui ressortent entre
les différentes exigences de la spécification doivent étre réglées par |’ attribution d une interprétation qui peut
raisonnablement donner un sens & chacune des exigences de la spécification”. Le Tribunal est auss d avis
gue les exigences essentielles de la spécification ne doivent pas étre interprétées isolément et séparément,
mais qu'elles doivent ére interprétées comme un ensemble en tenant compte de I'objet et des objectifs
globaux delaDDP.

Le Tribuna comprend que la solution proposée par I’ adjudicataire satisfait aux besoins du ministére
des Finances du fait que, dans son ensemble, elle permet la survelllance du réseau et |a collecte des données
qui s ensuit. S la pécification avait éé rédigée plus en termes de critéres de rendement, I’ acceptation d’ une
solution, comme celle qui est proposée par I’ adjudicataire, aurait pu ére conforme aux exigences essentielles
d une telle specification. Cependant, la spécification est rédigée, en grande partie, en termes de criteres de
conception specifiques, ce qui a pour effet de restreindre les choix possibles pour les soumissonnaires en
limitant la gamme des solutions acceptables.

Le Tribund accepte la postion du Ministere sdon laguelle la spécification n'exige pas que la
télésurveillance soit active smultanément sur tous les segments, et il accepte auss que les noauds centraux

5. Voir BG Checo International Limited c. British Columbia Hydro and Power Authority, [1993]
1R.C.S. 12 aux pp. 23-24, dans laquelle la Cour supréme du Canada a appliqué le principe énoncé
dans K. Lewison, The Interpretation of Contracts, 1989 a la p. 124; Chitty on Contracts, val. I,
26° &d., 1989, ala p.520. Ce principe a auss é&é appliqué par la Commission de révision des
marchés publics du Canada dans |’ affaire Une plainte de Chesher Equipment Ltd., n° du greffe de
la Commission G92PRF6621-021-0039, le 9 mars 1993.

6. Voir Hillis Oil and Sales Limited c. Wynn’s Canada, Ltd., [1986] 1 R.C.S. 57, dans laqudle la
Cour supréme du Canada a appliqué les principes invoqués par M. le juge Estey dans I’ affaire
Exportations Consolidated Bathurst Export Limitée c. Mutual Boiler and Machinery Insurance
Co.,[1980] 1R.C.S.888alap. 901

les régles normales d’interprétation amenent une cour a rechercher une
interprétation qui, vu I’ensemble du contrat, tend a traduire et a présenter I’intention
véritable des parties au moment ou elles ont contracte;
et les principes invoqués par M. le juge Dickson dans I’ affaire McClelland and Stewart Limited c.
The Mutual Life Assurance Company of Canada, [1981] 2R.C.S.6alap. 19:
Pris seuls et sans tenir compte de I’ensemble de la police, les termes analogues
employés dans la clause de suicide et dans la déclaration constituent certainement un
argument puissant en faveur de la these de la compagnie d’assurances. Il est
cependant évident qu’on ne peut prendre ces mots isolément et separément. La
question en jeu ne doit pas étre tranchée par un examen mecanique de
deux expressions séparees, mais plutot par un examen de I’ensemble de la police et de
la déclaration.
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ODS de la solution proposée assurent vraiment la fonction compléete de téésurveillance. Cependant, le litige
porte sur la question de savair Sil est raisonnable ou non d'interpréter que, comme la specification N’ exclut
pas spécifiquement les noauds centraux ODS de I'incorporation dans les noauds centraux de réseau
intelligent et réparti, les fonctions d’ analyse de tdésurveillance et de saise des données qui sont résidentes
dans les noauds centraux ODS peuvent étre consdérées, comme étant «a |’ intérieur» des noauds centraLix de
réseau intelligent et réparti lorsqu’ elles sont utilisées aux fins de survelllance de I activité dans un segment du
réseal.

Le Tribunal conclut que cette interprétation n'est pas gppuyée par la formulation de la specification
guand dle est consdérée dans son ensemble et que le Ministére ne visait pas au départ cette interprétation,
comme il ressort des questions transmises a I’ adjudicataire apres la cléture des soumissions afin d’ obtenir
des éclaircissements sur la propogtion. De fait, la spécification ne renferme pas de clause qui exclut
specifiquement les noauds centraux ODS de I’ incorporation dans les noauds centraux de réseau intelligent et
réparti. Il y acependant de nombreux articles qui menent ala conclusion que les noauds centrax ODS et les
noauds centraux de réseau intelligent et réparti congtituent deux déments séparés et distincts du réseau
globd.

L’article 1.2.3 de la DDP définit une pile ou un noaud central de réseau intelligent et réparti comme
une combinaison entierement intégrée de multiples noauds centraux de réseau intelligent condtituant une
seule ressource de réseau gérable. L article 2.1.3.1 gtipule qu'il doit étre possible de monter tous les noauds
centraux de réseau intelligent et réparti proposés dans des baies normalisées de 19 po. L’article2.2.8.1
dtipule que tous les noauds centraux doivent étre indépendants les uns des auitres et que les noauds centraux
de réseav intelligent et réparti doivent pouvoir fournir I’ acces au réseau de fagon autonome, sans recourir a
d autres unités. Bien que I'article2.2.4.1 ne s appliquerait pas comme exigence pour une solution qui
propose I'améioration des noauds centraux ODS existants, il peut ére utilise pour comprendre pleinement
ce que la spécification, dans son ensemble, prévoyait e, ang, il &ablit une diginction claire entre le noaud
centra de réseau intelligent et réparti et le noaud central d' entreprise. Enfin, le tableau récapitulatif des colts
donné a |’annexe G de la DDP donne une ventilation des co(ts, des entrées distinctes éant fournies pour
I’option de remplacement de noauds centraux d entreprise, I’option d’amdioration des noauds centrauix
Infinity ODS 1095 et le noaud central de réseau intelligent et réparti avec fonction de gestion.

De I'avis du Tribund, les articles susmentionnés, pris collectivement, indiquent que les noauds
centraux de réseau intelligent et réparti sont distincts et séparés tant de la verson améiorée des noauds
centraux Infinity ODS 1095 que du noaud central d’ entreprise de remplacement. Toute autre interprétation
et contraire aux termes de la pécification. Pour que la proposition de I’ adjudicataire soit considérée comme
recevable, il faut ne pastenir compte de I’ intention et de la signification globaes de la spécification. Bien que
la solution proposee par I" adjudicataire puisse avoir stisfait aux objectifs de rendement de fagon unique et
originde, I’ accepter, sans qu'dle soit conforme a la formulation de certaines exigences essentielles de la
spéaification, congtitue une infraction & I'dinéa1015(4)d) de I’ALENA. LeTribuna détermine que la
proposition présentée par |’ adjudicataire ne satisfaisait pas a certaines exigences essentielles précisées dansla
spécification et, par consaquent, que la plainte est fondée.

Le plaignant demandait au départ, atitre de réparation, que le contrat soit résilié, pour le motif quela
solution proposée par |'adjudicataire n'était pas conforme, sur le plan technique, et que toutes les
propositions conformes au point de vue technique soient ré&tudiées. Dans sa réponse au RIF, le plaignant,
éant donné que le marché était en grande partie exécuté, a révisé la réparation souhaitée et a demandé que
s0it rendue une ordonnance déclarant le marché adjugé non conforme sur le plan technique aLix exigences de
la DDP et exigeant |le remboursement au plaignant de 125 000 $ pour les profits bruts qu'il aurait tirés, de
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15000 $ pour les frais entrainés par la préparation d'une réponse a I’appe d' offres et de 4 000 $ pour les
frais et dépensreatifs au dépdt et au traitement de saplainte.

Aux termes du paragraphe 30.15(3) de la Loi sur le TCCE, lorsque le Tribuna détermine qu’une
plainte et fondée, il doit, en recommandant une réparation gppropriée, tenir compte de tous les facteurs qui
interviennent dans le marché de fournitures visé par le contrat specifique, notamment des suivants:

a lagravité desirrégularités qu'il a constatées dans la procédure des marchés publics;

b) I”ampleur du préudice causé au plaignant ou atout autre intéressé;

C) I’ampleur du pr§udice causé al’ intégrité ou al’ efficacité du mécanisme d' adjudication;
d) labonnefoi desparties,

€ le degré d’ exécution du contrat.

Etant donné que la livraison et I'ingtallation du matérid ont maintenant éé exécutées conformément
au caendrier d’ exécution précisé dans la DDP et que le Ministére a agi de bonne foi dans son interprétation
libérale, néanmoins erronée, le Tribuna ne recommandera pas la résiliation du marché. Par conséquent, le
Tribuna ne recommandera pas que toutes les propositions conformes sur le plan technique soient réétudiées,
sdon lademandeinitide du plaignant. Il demeure, cependant, que le plaignant a subi un pr§udice certain €,
en considération de ce prgudice, le Tribund accorde au plaignant le remboursement des frais entrainés par la
préparation d’ une réponse al’ gppel d offresaing que desfrais relatifs au dépbt et au traitement de saplainte.

Décision du Tribunal

Compte tenu de ce qui précede, aux termesdel’ article 30.14 delaLoi sur le TCCE et del’article 11
du Reglement, le Tribunal déermine que la plainte est fondée.

Aux termes du paragraphe 30.15(4) et del’article 30.16 de laLoi sur le TCCE, le Tribund accorde
au plaignant le remboursement des frais entrainés par la préparation d’ une réponse a I’ appd d offres aing
quelesfraisrdatifs au dépbt et au traitement de saplainte.

LyleM. Russl
LyleM. Rus|
Membre




