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EU EGARD A une plante déposée par la société Frontec
Corporation aux termes du paragraphe 30.11(1) de la Loi sur le
Tribunal canadien du commerce extérieur, L.R.C. (1985), ch. 47
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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

INTRODUCTION

Le 22 décembre 1997, la société Frontec Corporation (Frontec) a déposé une plainte aupres du
Tribunal canadien du commerce extérieur (le Tribunal) aux termes du paragraphe 30.11(1) de la Loi sur le
Tribunal canadien du commerce extérieur’ (la Loi sur le TCCE) & I'égard du marché public (numéro
dinvitation WO0117-6-M135/E) pas pa le minisére des Travaux publics et des Sevices
gouvernementaux (le Ministére), au nom du ministére de la Défense nationde (MDN), concernant des
savices dexploitation et d'entretien du terrain d aviation militaire de la 5°Escadre, & Goose Bay
(Terre-Neuve).

Frontec a alégué que, contrairement aux dispositions de I'’Accord sur le commerce intérieur?
(ACI), saproposition a éé injustement et incorrectement exclue du processus de passation de marché public
susmentionné et ce, pour diverses raisons possibles: discriminaion, évauation partide, incorrecte ou
incohérente de I'Equipe d évauation, qui comprenait une équipe d évauation technique et une équipe
d évaluation financiére®. Frontec a soutenu que I’ évaluation de sa proposition éait viciée du fait de facteurs
d évauation ambigus, d’ incons stances dans I’ gpplication des criteres d' éva uation ou de I’ incompréhension,
ddlibérée ou par smple négligence, de sa proposition par I’ Equipe o évaluation. Plus précisément, ele a
alégué que sa propostion aurait di ére évaluée comme éant la « meilleure propostion globde», en
fonction de son expérience, qu’ €lle a soumisla proposition au plus bas prix, que les résultats obtenus pour sa
proposition technique, ala suite de la réévauation des criteres cotés, éaient mathématiquement impossibles,
gue la méthode d évduation décrite dans la demande de proposition (DP) n'a pas été respectée ou était

=

L.R.C. (1985), ch. 47 (4° suppl.).

Signé a Ottawa (Ontario) le 18 juillet 1994.

3. L’équipe d évauation technique comptait au totd 38 personnes, y compris le chef d équipe
du MDN, et 3 membres de |’ équipe de I’ examen des activités du MDN qui ont participé atoutesles
étapes de I'évduation aind que 34 évauateurs techniques spécidistes de diverses fonctions.
L’ équipe d évauation financiere était composée de I’ agent de négociation des contrats du Ministere
et de 2 évaluateurs financiers principaux du Minigtere, aind que d'un conseiller spécid du MDN
pour les questions specifiquement liées aux lignes directrices sur I’ éablissement des colts des
différents modes de prestation des services.
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entachée d’'un défaut de conception &, enfin, que sa proposition financiére a é&é ouverte prématurément,
viciant de cefait la procédure d’ éval uation.

Etant donné que le marché a dgja éé adjugé ala société Serco Facilities Management Inc. (Serco),
Frontec a demandé, a titre de mesure corrective, le remboursement des frais qu'ele a engagés dans la
préparation de sa proposition, qui ont é&é évaués a 412000 $, dans la préparation et le traitement de la
plainte and gqu une somme équivaant aux profits qu'ele aurait pu rédiser 9 dle avait obtenu le marché,
d unevaeur estimative de 9 385 541 $, sans compter les primes d’ encouragement au rendement.

Le 29 décembre 1997, le Tribund a déterminé que les conditions d’ enquéte précistes al’article 7 du
Réglement sur les enquétes du Tribunal canadien du commerce extérieur sur les marchés publics®
(le Reglement) avaient éé remplies relativement a la plainte et, en conformité avec I'article 30.13 de la Loi
sur le TCCE, adécidé d enquéter sur laplainte. Le 27 janvier 1998, le Tribuna a autorisé Serco aintervenir
dans I'affare. Le 24 février 1998, le Ministéere a dépose aupres du Tribuna un rapport de I'inditution
fédérae (RIF) en application de I'article 103 des Régles du Tribunal canadien du commerce extérieur”.
Le 19 mars 1998, Frontec a dépose ses observations sur le RIF auprés du Tribund. Le 31 mars 1998, le
Tribund a demandé au Ministére, par écrit, de commenter les observations de Frontec sur le RIF et de
répondre & certaines questions spécifiques formulées par le Tribund. Le 9 avril 1998, le Ministére arépondu
alademandedu Tribund e, le 23 avril 1998, Frontec afourni ses observations en réponse.

Les renseignements au dossier permettant de déterminer le bien-fondé de la plainte, le Tribuna a
décidé qu' une audience N’ éait pas nécessaire et astatué sur laplainte a partir des renseignements au dossier.

PROCEDURE DE PASSATION DU MARCHE PUBLIC

Le 26 avril 1997, une DP en régime de concurrence a éé diffusée par |'entremise du Service
éectronique d gppel d offres canadien (MERX) et de Marchés publics portant sur la gestion et la fourniture
de sarvices autres que des services de base destinés au soutien du programme de formation au pilotage a
basse dtitude des Forces dliées, de I’ aviation civile et d’ autrestiers utilisateurs au terrain d aviation militaire
de la 5° Escadre, & Goose Bay, pour une période de cing ans, avec option de prorogation du marché de
deux périodes supplémentaires de un an.

La DP précise qu’une proposition interne® sera présentée par le personnel du gouvernement et
indique, al’article 2.0 de la section |1, que toutes les propositions seront évaluées au moyen d une méthode
d évauation dite de format tabulaire.

4. DORS/93-602, le 15 décembre 1993, Gazette du Canada Partiell, vol. 127, n° 26 alap. 4547, modifié.
DORS/91-499, le 14 aoiit 1991, Gazette du Canada Patiell, val. 125, n° 18 alap. 2912, modiifiées.

L’ exploitation et I’ entretien du terrain d aviaion militaire de la 5° Escadre, a Goose Bay, a éé I'un
des premiers projets concernant les différents modes de prestation des services du MDN ainclurela
possibilité d’ une proposition provenant de I’ interne. De ce fait, une méthode de passation du marché
intitulée « format tabulaire » a &é appliquée au marché en question. Le format tabulaire aé&é misau
point par la société améicane ASC Group Inc. (Cdifornie) e, de I'avis du Minigéere, a éé
appliquée avec succes dans les grands marchés de services polyvaents pour les ministéres de la
Défense du Royaume-Uni, de I’ Austraie et des Etats-Unis, dans les cas oll des propositions internes
avaient égaement été cons dérées en régime de concurrence directe avec le secteur privé.

o o
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LaDP selit, en partie, comme it :

SECTION Il : DIRECTIVES SUR LA PREPARATION DES PROPOSITIONS
2.0 FORMAT TABULAIRE

Le présent marché sera exécuté au moyen d' une méthode d’ évauation de format tabulaire.,
Les directives concernant I’emploi des feuilles de cdcul de format tabulare intitulées
Specific Resource Allocation List (Liste d' affectation des ressources specifiques [LARS])
et General Resource Allocation List (Liste d affectation des ressources générdes [LARG)),
congus particulierement pour le projet en question, seront fournies a la réunion des
soumissionnaires. De plus amples renseignements figurent al’ annexe C.

ANNEXE C - PRESENTATION DES PROPOSITIONS

D. Section 3 (et sections subséquentes) de I’énoncé de travail

En fonction des paragraphesC a G de I'énoncé de travall de chague section, le
soumissionnaire doit :

b) compléer la liste d' affectation des ressources spécifiques (LARS) pour chague besoin
désigné de C a G. Pour chaque besoin (C' est-adire article d'exécution de I’ énoncé de
travail), le nombre proposé d’ heures de travail de la main-d cauvre directe par année”! qui
sera utilisé doit ére indiqué. Ces chiffres seront mis en correspondance avec la description
écrite faite par le soumissonnaire de chacun des besoins pour déerminer la faisabilité
technique de la propogtion. 1l N'est pas nécessaire que les ressources proposées pour
chague article d'exécution de I'énoncé de travail correspondent exactement au montant
financier indiqué dans le bordereau des prix (puisgue le bordereau peut inclure les frais
générauix, les bénéfices et tous les autres frais adminigtratifs). [ Soulignement gjouté€]

[Traduction]

Une réunion des soumissonnaires, a laquelle il &ait obligatoire d'assger, a eu lieu du 12 au
16 mai 1997, au terrain d aviation militaire de la 5° Escadre, & Goose Bay. Sdon le Ministére, 14 parties
intéressées, aind que I’ équipe interne, ont participé a la réunion. Il y a éé donné des directives sur la
méthode d’ évauation de format tabulaire, et les sociétés intéressées ont recu des progiciels contenant les
feuilles de cdcul LARS e LARG devant servir a la présentation de leur propostion. En outre, un
proces-verba détaillé de la réunion des soumissonnaires a été rédigé et distribué a tous les participants.
Puisqu'une proposition interne a éé regue suite a I'appd d'offres, il a &é demandé a deux observateurs
indépendants, un analyste principad en matiere de politiques et un vérificateur, tous deux a I’emploi de la
Ville d Ottawa, d’ évauer le processus d évaluation des propositions. Les observateurs ont accepté d offrir
gratuitement leurs services a la Couronne et aux soumissionnaires. Leur rle congdait a vérifier que le
processus gppliqué a I’ évaluation des propositions était conforme au processus decrit dans la DP et que les
propositions en provenance des secteurs public et priveé éaient considérées de fagon impartiae.

7. L’ expression « heures de travail de main-d’ cauvre directe » est définie ala section 2 de I’énonce de
travail, alarubrique 2.A.2.g, comme suit : « [h]eures de travail réd lié ala fourniture des services
requis, al’ exclusion du soutien aLx gpprovisonnements, du soutien alagestion et al’ administration,
delasupervison et des autres fraisindirects » [traduction].
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Six propogtions ont éé recues le 31juillet 1997, y compris cdles de Frontec, de Serco et de
I équipeinterne,

Le processus d évauation des soumissions s est déroulé en deux temps : I’ évauation technique et
I’évauation financiére. Les soumissonnaires devaient se quaifier au plan technique avant de présenter une
proposition financiére compléte. Par conségquent, la premiére soumission devait comprendre une proposition
technique et des renselgnements connexes sur les codtts, mais aucun prix.

Laclause 2.1 del’annexe C de la DP indiquait que I’ évauation technique des propositions se ferait
en cing étgpes, asavoir :

211 évduation sdonlescritéresobligatoires

212 évduation sdonlescriteres cotés

2.1.3 eédarcissement des déments douteux ou inacceptables

214 réavdudion sgon lescritéres cotés

215 eédarcissementsfinas

[Traduction]

Sdon la DP, la premiére étgpe comportait une évauation de type «réusste ou échec» des
propositions en fonction des conditions obligatoires de la DP. Aucune cote individuelle n' &ait attribuée.

La deuxieme éape, I’ évaduation selon les critéres cotés, comportait deux volets. Premiérement, aux
termes de la clause 2.1.2 de I’annexe C de la DP, chague proposition devait obtenir au moins 70 p. 100 du
total possible de points a la section 2 de |’ énonce de travail, « Gestion et adminigtration ». Deuxiémement,
chague article d' exécution des sections 2 & 19 de I’ énonce de travail se voyait attribuer un certain nombre de
points’, pour un total de 15 725. L’ Equipe d' évaluation a défini le facteur de pondération des divers articles
d exécution avant I’ examen des propositions, en conformité avec les principes énoncés al’article 4.1.2.B de
I'annexe C delaDP. A chacune des sections de I’ énoncé de travail, quatre catégories générales d’ évaluation
pouvaient s gppliquer : expérience; personnd et ressources, gestion; méthode d' expl oitation. Puisque chaque
article d' exécution éait classé dans I’ une des quatre catégories, il éait possible de caculer la cote atribuée
pour chaque catégorie d' aprés|’ ensemble des résultats de tous les articles d' exécution qui y éaient classés’.

La réponse des soumissionnaires a tous les articles d' exécution des 18 sections de I'énoncé de
travall devait ensuite ére évduée comme éant a) exceptionndle, b) acceptable, c) douteuse ou
d) inacceptable. Les solutions exceptionndles (solutions pleinement satisfai santes comportant une possibilité
d économie financiere a la Couronne) e les solutions acceptables (solutions pleinement satisfai santes)
devaient recevoir le nombre maxima de points dtribués a chague article d' exécution. Les solutions

8. Par exemple, la section 12 de I’ énonceé de travail énonce les nombreuses conditions associées aux
aticles d'exécution pour le composant « Services d' dimentation ». Certains articles d' exécution
étaient assortis d'un facteur de pondération plus devé que d autres et pouvaient se voir attribuer
davantage de points. Le nombre total de points possibles a la section 12, Services d' dimentation,
éait de 625.

9. Par exemple, certains articles d exécution dans la section 4, Services de météorologie agronautique,
sont des conditions fonctionnelles liées a la catégorie dévaduation générde « Méhode
d exploitation ». De méme, il existe des articles d’ exécution ala section 12, Services d’ dimentation,
qui représentent des exigences égaement liées a cette méme catégorie.
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douteuses ne recevaient que lamoitié du maximum des points attribués al’ article d’ exécution et les solutions
inacceptables N’ en recevaient aucun.

Une fois terminée la cotation de la proposition des soumissonnaires a tous les articles d’ execution
des diverses sections de | énonce de travail, les points accumulés a chague section devaient ére additionnés
et comparés au nombre maximum de points attribués aladite section afin de déterminer le résultat procentue
du soumissionnaire. Les cotes obtenues pour chagque catégorie d’ évauation générae devaient égadement étre
additionnées et converties en pourcentage.

La troisiéme éape (égdement désignée 1° Ronde d évauation) devait comporter un examen
comparatif de la qualité des diverses propositions dans e but de déterminer quelles propositions offraient la
meilleure solution technique et celles qui recevaient une faible cote technique™. Les propositions qui avaient
obtenu une faible cote technique auss souvent ou plus souvent que toute autre proposition, et qui avaient
obtenu une faible cote technique dans au moins trois des quatre catégories d évauation générde éaent
diminées e qudifiées d «insatisfaisantes». Selon le Minigtere, ce fut le cas d' une propostion d un
soumissionnaire, autre que Frontec.

En conformité avec la clause 2.1.3 de |’annexe C de la DP, I’ équipe d évauation technique devait
préparer une ligte de questions et dobservations, visant chague dément d'une propostion dun
soumissionnaire évaué comme éant «douteux » ou «inacceptable», qui Serait présentée  aux
soumissionnaires restants. L’équipe d évaduation financiére devait égdement préparer des questions
destinées aux soumissionnaires. Aux termes de cette méme clause, chague soumissionnaire encore en lice se
voyait dors offrir, Sil le demandait, I’ occasion de rencontrer I’ Equipe d’ évaluation et |es représentants du
Minigtere dans le cadre d'une réunion individudle de trois heures pour lui permettre d obtenir des
éclaircissements sur les questions susmentionnées avant de préparer saréponse écrite. Les soumissonnaires
devaient ensuite présenter leurs réponses écrites. En outre, I' Equipe o évaluation s éait réservé le droit de
poser des questions d'ordre généra au sujet de I’ensemble de la propostion, qu'eles aient ou non une
incidence sur les résultats au plan technique.

La quatriéme étape (égaement désignée 2° Ronde d' évaluaion) comportait une réévauation des
propositions selon les criteres cotés a la lumiere des éclaircissements obtenus a partir des réponses écrites
des soumissonnaires. La clause2.1.4 de I'anexeC de la DP précise que la regle appliquée aux
réévauations éait basée sur une définition plus rigoureuse d’ une faible cote technique, a savoir, un résultat
de cinq points de pourcentage inférieur au résultat technique le plus devé, par oppostion a la regle de
dix points de pourcentage appliquée alatroiseme éape du processus d' évaluation.

La proposition de Frontec a é¢é jugée globaement inacceptable parce qu' éle avait obtenu une faible
cote technique dans dix sections™ et dans trois catégories d' évaluation générale aprés la réévauation sdon

10. Un réaultat inférieur de plus de dix points de pourcentage au résultat technique le plus éleve obtenu
par tout soumissionnaire pour une section ou une catégorie d' évaluation générale donnée,

11. Sections : 4. Service mééorologique pour I’ aviation; 5. Controle du trafic agrien; 6. Services agriens
trandtoires e UMA; 7.Soutien aux tdécommunications, 8.Entretien du matéid des
communications de la navigation, des radars et des terrains d’ aviation; 9. Services de sauvetage et
d'extinction des incendies d'agronefs- Lutte contre I'incendie; 10. Transport et entretien;
12. Service de I'dimentation; 14. Service de nettoyage et d'entretien; 17. Entretien des terrains
d aviation, desroutes et desterrains.



Tribunal canadien du commerce extérieur -6- PR-97-035

les criteres cotés. Cestrois catégories d évauation genérale éaient les suivantes : 1) expérience, 2) gestion et
3) méhode d exploitation. Selon le Ministére, a la fin de la 2° Ronde d évaluation, les quatre propositions
encore en lice ont é¢é éva uées comme éant acceptables.

Selon le Ministére, I’ dimination de la proposition de Frontec ala 2° Ronde d évauaion éait fondée
sur les réponses de Frontec aux questions soulevées par I Equipe d' évaluation. Ces réponses ont fait ressortir
gue Frontec avait exprimeé certaines économies du coltt du réaménagement des effectifs dans sa proposition
initide en insérant des chiffres avaeur négative dans ses feuilles de calcul. Le progicid desfeuilles de caceul
n’ éant pas congu pour enregigtrer les chiffresavaeur négative, il en est résulté une surévauation importante
des ressources apparemment proposees par Frontec pour exécuter le travail. Selon le Ministére, I équipe
d évaluation technique N’ a pas décel é cette suréval uation parce que le nombre globa d employés de Frontec,
indiqué par erreur comme éant de 328, éat du méme ordre de grandeur que cdui des autres
soumissionnaires. Etant donné que la proposition de Frontec éait montée autour de I’ affectation multiple
d' un important noyau d employés, une «réserve de gestion » de 70 employés non affectés a une tache
désignée n'a pas paru inacceptable au Ministére et au MDN. Par conséquent, | évaluation technique initide
de la proposition de Frontec, a la 1 Ronde d évauation, avait é¢é rédisée en fonction o un nombre
surévaué d employés.

A laréunion tenue entre Frontec et I Equipe d’ évaluation, il est devenu manifeste que les chiffres a
vaeur négative inclus dans la propostion de Frontec représentaient I'incluson d offres d'emploi aux
employés touchés. Cependant, ces offres se rapportaient a des téches hors du champ d application de la
proposition. Les représentants du Ministére ont informeé Frontec que les offres d emploi visant des fonctions
non pertinentes au marché ne seraient pas admissibles aux termes de la politique de réaménagement des
effectifs du Secrétariat du Conseil du Trésor puisque le MDN n’en tirerait aucune économie,

A la 2° Ronde d'évauation, la propostion de Frontec, assortie des éclaircissements demandés,
présentait encore la méme solution de réaménagement des effectifs, mais sans les chiffres a valeur négative
dans les feuilles de caceul. Aing, sur lafoi des éclaircissements regus de Frontec, la réévauation sdon les
critéres cotés a é&é effectuée en fonction de I affectation rédle révisée des ressources, soit 278 employés, par
rgpport a 328 dans sa propostion initide. La réévauation a débouché sur des résultats moins éleves dans la
catégorie d' évaudion générde «Gedion» et des réaultats insatisfaisants aux sections Services de
météorologie aéronautique, Services d’ aimentation et Services d entretien des terrains d’ aviation, des routes
et desterrainsdel’ énoncé detravail.

Le 24 septembre 1997, le Minigére a avise Frontec que sa propodtion avait éé jugee
«insaisfaisante », &ant donné gu' ele avait obtenu une faible cote technique dans dix sections et dans
trois catégories d' évauation genérale de I’ énoncé de travail.

Dans une lettre datée du 26 septembre 1997, Frontec a soumis, spontanément, une proposition
d une page, intitulée « Coltt total au gouvernement » [traduction], aun cadre supérieur du MDN.

Le 30 septembre 1997, Frontec a demandé le report de la date de cloture des soumissionsjusgu’ala
fin d’'une éude indépendante de la méhode d évaluation de format tabulaire. Le 17 octobre 1997, le
Minigtere a avise Frontec qu'il éait impossible de reporter la date de cléture et que des mesures avaient éé
entreprises pour qu’une tierce partie indépendante examine le processus d évaluation. Le méme jour,
Frontec a soumis une lettre contenant sa proposition de prix a I’ Unité de réception des soumissons du
Ministére. Lorsque I’agent de négociation des contrats a ramasse |les propostions aprés 14 h, I"heure de
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cl6ture, la lettre susmentionnée de Frontec, datée du 26 septembre 1997, éait du nombre des propositions
recues. Ladite | ettre a éé retournée a Frontec le 2 octobre 1997.

Le 2 octobre 1997, gpres avoir recu des quatre soumissionnaires encore en lice les propositions
techniques finales et les propositions financiéres compl étes, assorties de tous les colts, I’ équipe d’ évaduation
technique a mené I'évaludion des propodtions a teme. Sdon le Minisere, les propostions des
guatre soumissionnaires ont toutes été jugeées satisfai santes au plan technique.

La sociéé de véification Erngt & Young a procédé a un examen indépendant du processus
d évauation, sdon les termes convenus par le Ministere et Frontec. Cette société avait été choise en raison
de sa connaissance et de son expérience de laméthode d’ évauation de format tabulaire au sein du MDN.

Ernst & Young a soumis son rapport find au Ministére le 12 novembre 1997. Le rapport conclut
que la procédure de passation du marché a é&é menée d une fagcon impartide et en conformité avec les
dispogitionsde laDP.

Le 15 décembre 1997, les soumissionnaires dont la proposgition n' avait pas éé retenue ont &té avisés
qu’'un marché d’ une vaeur de 135 905 361 $ (TPS de 15 p. 100 comprise) avait €té adjugé a Serco.

BIEN-FONDE DE LA PLAINTE

Position de Frontec

Dans ses observations, Frontec soutient que le RIF avance deux positions contradictoires quant ala
méthode d’ évaluation, ces dernieres ne pouvant pas étre toutes deux vraies. En outre, une desdites positions
ne cadre pas avec la méthode d’ évaluation de format tabulaire et I" autre et impossible a appliquer. Frontec
soutient que le Minigtére tente de judtifier le processus qu'il a suivi en citant des «observateurs
indépendants» et un ragpport d une tierce partie. Cependant, sdlon Frontec, I'un des observateurs est un
ancien lieutenant-colond qui connait bien le processus afférent aux différents modes de prestation des
sarvices et qui est retourné dans les Forces canadiennes immeédiatement gpres la passation du marché public
en question, et le rapport des experts-consalls a accepté telles quelles les affirmations contradictoires du
Ministére et du MDN quant alaméthode d’ évaluation.

Frontec soutient égdement que le Ministére a tenté de judtifier les résultats de I’ évauation en
affirmant que 1) la solution de Frontec se Stuait en-deca des besoins en personnd ce qui, selon Frontec,
indique I’ existence d' un prguge sous forme de solution précongue de dotation en personnd dans I’ esprit des
observateurs, 2) lasolution novatrice de réaménagement des effectifs a é&é jugée invalide, et pourtant Frontec
dispose d'édéments de preuve écrits que des propostions Smilaires ont satisfait a la politique
gouvernementale; 3) les colits de Frontec n’&aient pas les plus bas, et pourtant le Ministere a adjugé le
marché a Serco, apparemment sans conddéer ou évauer le risque technique de sa solution de
réameénagement des effectifs.

Frontec soutient en outre que le RIF fait manifestement ressortir que sa propodition aéérgetéeala
suite d une modification en bloc des résultats attribués a sa proposition, gpres qu’ ele ait dépose ses réponses
au cours de la 1 Ronde d évaluation. Frontec dit comprendre qu’ une telle modification en bloc des résultats
attribués a sa propogition &ait justifiée, sdon le Ministére, parce que sa proposition avait recu le « bénéfice
du doute », ala 1™ Ronde d' évauation, quant au nombre d employés qu' ele proposait pour I’ exploitation et
I entretien du terrain d’ aviation militaire de la’5° Escadre, a Goose Bay.
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Frontec soutient que I'introduction d’'une congdération auss subjective dans la méhode
d évauation de format tabulaire contredit directement le protocole de ladite méthode, qui est réputée étre une
méthode d' évaluation objective, a l’aori de toute intervention subjective. Frontec soutient que | explication
fournie n'est pas crédible. En vé&ité, comment le Ministére pouvait-il consgdérer comme équivadents
les 35 employés supplémentaires proposés par Frontec et une réserve de gestion comptant 70 employés non
affectés spécifiguement a une téche désignée, mais sur lesquels on pourrait compter, au besoin, pour
exécuter les taches désignées, dors que chacun des 35 employés supplémentaires susmentionnés était
identifié par une catégorie de poste, qu’ aucun d entre eux N’ était gestionnaire et que la plupart des employés
en question navaient pas les compétences nécessaires pour accomplir des taches liées au service de
sauvetage et d'extinction des incendies d’ aéronefs et du contrdle du trafic agrien. La proposition de Frontec
ne faisait aucunement mention de formation visant a modifier ces compétences. En outre, Frontec soutient
gue les évaluateurs techniques N’ avaient aucun moyen de savoir S les employés de la « réserve de gestion »
en guestion avaient précédemment éé affectés ou avaient fait I'objet de dénombrement par d autres
évauateurs techniques dans le cadre de leur évauation.

Quant ala question de |’ acceptabilité de la solution de réaménagement des effectifs de Frontec, cette
derniere soutient que la podition du Ministére dans le RIF n'est corroborée que par une note de service
interne du MDN renvoyant a de smples ouii-dire d' un expert-consell non identifié al’emploi du Secrétariat
du Consail du Trésor. Ladite note de service, datée du 8 octobre 1997, donc de plusieurs jours apres
I’exclusion de Frontec du processus de passation de marché public, le 24 septembre 1997, n'a jamais é&é
communiquée a Frontec et, selon cette derniere, congtitue au mieux un dément ex post facto du dosser.
Enoutre, Frontec soutient qu'ele avait, au moment ou elle a soumis ses réponses aux questions
du 15 septembre 1997, regu |’ avis de représentants supérieurs du gouvernement que la solution d’ embauche
novatrice qu’ elle proposait &ait une sratégie recevable de réduction de la responsabilité du gouvernement
aux termes de la politique de réaménagement des effectifs.

Sdon Frontec, le RIF peut se résumer comme suit: éant donné la solution novatrice de
réameénagement des effectifs de Frontec, il y aeu confuson chez les évaduateurs du Ministere et du MDN a
la1" Ronde d éval uation. Cette confusion ainitialement é¢é tranchée en donnant le « bénéfice du doute » ala
propostion de Frontec lors de I'évaluaion de cette derniére ce qui, consécutivement, a mené a une
réévaluaion en bloc de sa propostion. Sdon Frontec, un autre dément fondamental de la postion du
Minigtére se rgpporte a |’ affirmation supplémentaire selon laguelle, une fois levée la confusion quant au role
des employés supplémentaires, le Ministere s est rendu compte que Frontec ne disposait pas d' un effectif
auffisant pour accomplir le travail.

Pour conclure ses observations généraes, Frontec soutient qu’ elle ne demande pas au Tribunal de
subgtituer son jugement a celui des évauateurs. Ce qu’ ele demande au Tribunal, ¢’ est detirer laconclusion
évidente que la proposition de Frontec, méme s dle avait fait montre d’ expérience pertinente directe, d un
plan de dotation assorti d’un moindre risque et d’ une solution novatrice de réaménagement des effectifs, a
éé diminée parce qu' dle &ait « irrecevable au plan technique ». Enfin, Frontec demande au Tribund de ne
pas s laisser leurrer par la tentative du Ministere de présenter la méthode d' évaluation de formet tabulaire
comme éant a lafois une meéthode objective et une méthode qui, en I’ espéce, par I’ application des propres
mesures discrétionnaires du Ministere, a donné des réaultats dissemblables lors de deux évauations de la
méme proposition.

Quant alaréavaduation de sa proposition, Frontec soutient que le Ministére fait valoir deux podtions
contradictoires, dont aucune n'est crédible. En véité, s I'évaluation de chaque article d’ exécution dépendait
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du nombre d'employés, aind que I'a indiqué le Ministere au paragraphe 27¢c) du RIF et quil a &é
communiqué par le Ministére a Frontec durant la réunion individuelle, une telle dépendance est contraireala
méhode d évaduation de format tabulaire reconnue et documentée, puisque le nombre d employés n'a
aucune importance au niveau de I’ éva uation de chaque article d’ exécution. D’ autre part, S'il est supposé que
I’évaluation par article d’ exécution n' a pas éé influencée par le nombre d employés, aind quele Ministérele
fait maintenant vaoair, il sensuit que toutes les préoccupations du Ministére et du MDN concernant la
capacité de Frontec a accomplir le travail de fagon satisfaisante doivent avoir éé intégrées aux questions
concernant les articles d’ exécution incluses ala 1" Ronde d évaluation. Les réponses qu' a données Frontec a
ces questions étaient pour une grande part acceptables au Ministére e, de cefait, selon Frontec, une nouvelle
cotation uniquement d’ gpres lesdites questions aurait eu pour effet que Frontec serait passée alaphase finde
del’évaluation.

En outre, Frontec soutient que le concept de « réserve de gestion » est e produit de I'imagination
des évauateurs. La sectionl, « Sommaire», de sa propostion indique que les emplois de type?2
visant 35 employés, en plus des employés proposés pour I’ exploitation efficiente en régime continu du terrain
d'aviation militaire de la 5° Escadre, & Goose Bay, devaient &re offerts a partir de ses autres activités en
croissance dans la région. Par consaquent, il ' éait pas necessaire d’ éaborer un tel concept et d attribuer les
ressources de la « réserve de gestion » a des articles d’ exécution, sur une base quelconque. De plus, un tel
exercice d affectation était denué de fondement, et il N’ existait aucun processus particulier permettant aux
évduateurs de tenir compte des ressources de cette « réserve » dans I’ évauation des articles d’ exécution et
aucune méthode de contrdle de ce processus ' avait été établie.

Frontec soutient en outre que la méthode d' évaluation de format tabulaire ne prévoit pas les niveaux
de dotation. Ce qu'élle prend en compte, ce sont les « heures de travail » (qu'il ne faut pas confondre avec
les « ressources humaines» ni avec le « nombre d employés »), ces heures éant converties sur une base
annuelle en équivaents temps plein (ETP), par divison du nombre total d’ heures de travail par le nombre
d heures de production par employé. Le nombre total d ETP par section et dans I’ensemble représente le
nombre minimum d employés requis pour accomplir le travail proposé. Frontec affirme que son total d ETP
ala 1™ Ronde d évaluation était de 229,4. Selon Frontec, I’ objet premier du total o ETP est de servir dejalon
pour évaluer laproposition d' un soumissonnaire en termes d' effectif réd. L’ effectif réd propose ne peut ére
inférieur aux ETP calculés comme é@ant nécessaires pour accomplir le travail. Dans un tel contexte, Frontec
soutient que sa propogtion initide indiquait 327,8 employeés par rapport 2 229,4 ETP et que méme sans tenir
compte des 70 employés de la «réserve de gedtion», son offre de 258 employés correspondait
a29 employés de plus quele besoin en ETP.

Quant au rgpport soumis par la société Erngt & Y oung, Frontec soutient que ce rapport n’examine
pas les déments de preuve indiquant un nombre préconcu d’ employés, que les déclarations du Ministere et
du MDN vy sont acceptées sans poser de questions et que ladite société n'a pas approfondi I’ examen des
guestions qu'’ elle aidentifiées concernant une perception de partidité du processus d’ éva uation.

Abordant les questions de procédure dans I’ évduation de son offre, Frontec soutient, notamment,
gue la réévduation de sa proposition a pour I'essentiel éé effectuée par les quatre membres de I'équipe
d évduation financiére, sans I'aide rédle des experts techniques. Le fait est confirmé dans le rapport
d Erngt & Young. En outre, Frontec fait valoir que, par exemple, la section 6, Services aériens trangtoires
et UMA, de sa propostion prévoit que les services seront rendus par voie de sous-traitance et que cette
section ne pouvait ére influencée par tout éclaircissement sur le nombre d employés alleurs dans sa
proposition. Pourtant, la section 6 a été réévauée, de nouveles questions ont é&é demandées et le réaultat a
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chuté, passant de 100 p. 100 a 88 p. 100, ce qui a eu pour effet que ladite section a obtenu une faible cote
technique. Frontec goute que, ayant précise la disponibilité, dans ses réponses aux demandes
d édlaircissements ala 1™ Ronde d' évauation, de 35 employés de plus que les besoins du projet en régime
stabilisé d’ exploitation pour procurer un soutien durant latrangtion et le « maintien du rendement » durant la
vie du marché, le nombre d employés Sen trouve effectivement rehaussé, passant de 277 (inclus dans
I" &ablissement des prix de sa proposition) a 312. Dans un tel contexte, Frontec soutient qu’il est impossible
que le nombre réd d’ employeés, 312, soit « en-deca des besoins ou des attentes » au point de semer quelque
doute important quant a un accroissement du risgue ou une perturbation de I’ activité. De plus, S le Ministere
S dtendait & un nombre d employés, il Sagit 1a d un préugé dans la procédure. En vé&ité, Sl exidat une
condition touchant lataille minimum de I’ effectif, tous les soumissonnaires auraient dd en ére informés.

Quant a la question des observateurs indépendants, Frontec soutient que ces derniers n’ &aient pas
indépendants, puisgue I'un des deux observateurs a joué un role crucia dans I’édaboration et la mise en
cavre du processus afférent aux différents modes de prestation de services au MDN. Frontec pose
I"hypothese que I’associé dudit observateur a eu I'occason de prendre connaissance des opinions de ce
dernier. De méme, il semblerait que lesdits observateurs n'éaient pas présents au cours de la 2° Ronde
d évduation.

Enfin, Frontec soutient que I’ affirmation du Ministére sdon laguelle la section2 a &é évduée
uniquement jusgu'au niveal du gestionnaire de Ste n'est pas plausble. En véité les demandes de
renseignements énoncées a |I'annexe C rdativement a la section2 portent bien au-dela du niveau de
gestionnaire du Ste et, dans e cas d’ une éval uation ayant obtenu un tres fort résultat ala section 2, comme ce
fut le cas pour Frontec, il est impossible de connaitre I échec dans dix sections fonctionnelles ou les effectifs
et [agtructure de gestion sont exactement les mémes.

Dans ses obsarvations findes, Frontec soutient que laréponse du Ministére ala question du Tribuna
concernant la fagon dont le Ministere a procédé pour donner le « bénéfice du doute » a la propostion de
Frontec au cours de I’évduation corrobore | affirmation de Frontec sdon laguelle sa propostion a éé
évauée d gpres le nombre d’ employés plutét que du point de vue des « heures de travail » commeleveut la
méhode d' évauation de format tabulaire. En outre, sdon Frontec, la réponse du Ministére confirme
I dbsence de fondement a I’ affectation du personnd de la « réserve de gestion » a des articles d' exécution
particuliers, I’ absence de processus ou de méthode spécifiques pour aider les évauateurs atenir compte des
ressources de la« réserve » aux fins de I’ évaluation des articles d’ exécution aing que |’ absence de méthodes
de contréle du processus. En outre, Frontec affirme que les observations du Ministere recdent des ééments
de preuve contradictoires quant asavoir s e « bénéfice du doute » a éé accordé a tous les soumissonnaires
ou méme accordé tout court y compris a Frontec. De fait, bien que I’ expose du Ministere laisse croire que le
«bénéfice du doute » n'a é&é accordé qu'a Frontec en raison de la confusion aléguée quant au nombre
d employés dans sa proposition, le rapport d un des deux observateurs indépendants indique qu'il ' existe
aucun dément de preuve gu’ un traitement de faveur ait été accordé al’ une ou al’ autre des propositions.

Quant aux feuilles de judtification produites par les évaluateurs au moment de |’ évaluaion des
articles d' exécution et particulierement en ce qui touche la fourniture de véhicules, Frontec soutient que
lesdites fevilles éaient incomplétes, manquaient de cohérence et comportaient des renseignements inexacts.
Elle goute que, dans la mesure ol ces feuilles ont fait éat de présumées lacunes dans sa proposition, les
questions d' éclaircissement que le Ministere en atirées éaent tellement générdes qu' elles masquaient les
préoccupations précises du Ministere, empéchant ains Frontec de véritablement aborder les problemes. En
outre, Frontec soutient que, contrairement al’ affirmation du Ministére, le cot des véhicules &ait inclus dans
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saréponse initiale du 31 juillet 1997. Collectivement, et compte tenu que le Ministére a omis de produire a
I’enquéte toutes | es fevilles de justification pertinentes, les anomalies susmentionnées, selon Frontec, portent
acroire que les motifs alégués de I’ dimination de la proposition de Frontec ne peuvent étre prouvés par les
feuilles dejudtification des évauateurs.

Frontec soutient de plus que, sans contester |’ expérience de Serco, dont ele ne peut juger que
d gpres le contenu du dossier public, il n"est néanmoins pas plausible que I” expérience de Serco puisse avoir
mérité une cote supérieure a celle de Frontec en ce qui touche les sections 3 a 18 de |’ énoncé de travail.

Quant alaquestion de I’ éablissement du colt globa e plus bas pour la Couronne, Frontec soutient
gue les propositions auraient di étre évaluées en tenant compte du facteur de risque, non seulement al’ étape
de |’ évaluation financiére, mais également a1’ éape de I’ évaluation technique. A cet égard, Frontec reconnait
gu aucune condition de la DP n'exigeait que les soumissonnaires incluent dans leur solution de
réameénagement des effectifs des postes de type 2. Toutefois, dlefait vaoir que, puisque I’ offre de postes de
type 3, moins attrayants, représente en soi un risque plus éevé pour la Couronne, le Ministere aurait da tenir
compte de la nature du risque dans I’ évaluation technique de la proposition de Serco. Dans un tel contexte,
Frontec soutient que les mesures de trangtion mises en place par le gouvernement depuis I’ adjudication du
marché ont eu pour effet de subventionner le systeme de rémunération offert par Serco, le rendant plus
facilement réalisable. Concluant sur ce point, Frontec affirme que les évauateurs n'auraient pas di rejeter
sommairement sa derniére proposition de réaménagement des effectifs visant |’ affectation de 35 autres
employés touchés du gouvernement a du travail de maintien du rendement dans I’ exécution du marché,
darement lié a I activité du terrain d’ aviation militaire de la 5° Escadre, & Goose Bay, effectué au méme
emplacement.

Frontec soutient enfin que le RIF et les observations subséquentes soumises par le Minigtére
corroborent son point de vue que le Ministére attendait des soumissionnaires un certain nombre d’ employés.
Unetelle attente, selon Frontec, est incompatible avec laméthode d’ évauation de format tabulaire e, en tout
éat de cause, aurait dd ére clairement énoncée danslaDP.

Position du Ministere

Le Minigtére soutient que la procédure d’ évauation et les critéres applicables au marché public en
question ont clairement &té énoncés dans la DP et que le processus d' évauation a été expliqué en plus de
détails a la réunion des soumissonnaires de ma 1997. En outre, les soumissonnaires ont eu amplement
I’occasion d obtenir d'autres éclaircissements durant la pé&iode de soumisson. Cependant, uniquement
trois questions ont été soulevées quant aux critéres cotés qui font I'objet de la plainte. Soulignant que le
processus d' évaluation avait éé soumis, avec succes, al’ examen de deux observateurs indépendants et a fait
I’ objet d' observations positives dans le cadre de I’ examen qu’en afait Erngt & Young, le Ministére soutient
que le r6le du Tribund, dans la présente affaire, est de déterminer s la proposition de Frontec a éé évauée
en conformité avec les critéres énoncés dans la DP et que le Tribuna doit S en remettre au jugement de
| Equipe d' éval uation sur les cotes spécifiques (voir | affaire Mirtech International Security Inc.™?).

Le Minigtére conteste les affirmations de Frontec quant al’ expérience de cette derniére et au prix de
sasoumission. En ce qui atrait al’expérience, le Ministére soutient qu'il s agissait lad'un critere obligatoire
de type « réussite ou échec » ne laissant place a aucune évauation quditative. En outre, rien dans la DP
n'exigesit que I’ expérience pertinente du soumissonnaire soit obligatoirement liée a un terrain d' aviation

12. Tribunal canadien du commerce extérieur, dossier n° PR-96-036, le 3 juin 1997.
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militaire canadien ni qu' elle ait &é acquise dansle cadre de projets identiques. Les projets de nature smilaire
éalent réputés acceptables. En ce qui atrait au prix, le Ministére soutient que la proposition de prix soumise
par Frontec N’ a pas été sollicitée, a éé soumise aprés que le Ministere eut déclaré que Frontec ne s &ait pas
qudifiée et, par conségquent, qu’ elle n’apasfait I’ objet d examen.

Quant a I’ dlégation de Frontec selon laguelle les résultats de la réévaluation selon les critéres cotés,
au cours de la 2° Ronde d éval uation, représentent une impossibilité mathématique, le Ministére soutient que
les modifications résultent des réponses fournies par Frontec aux demandes d’ éclaircissement. Ces réponses
ont cons dérablement réduit I’ affectation des ressources proposées par Frontec pour le projet en question, ce
qui aeu uneincidence sur les réaultats qu’ elle a obtenus relativement a plusieurs articles d’ exécution et aux
catégories d'évduation générade connexes. En outre, le Ministere soutient que ni les observateurs
indépendants ni Erngt & Young, dans le cadre de leur examen, n'ont trouvé a redire au sujet de la

,,,,,

Frontec a dlégué que les faibles cotes qu' élle a obtenues dans les catégories d' évauation générde
Expérience, Gedtion e Méhode d exploitation démontrent I’existence d'un vice de conception dans la
méthode d’ éval uation ou que cette méthode a, ddlibérément, par négligence ou par erreur, é&é md appliquée.
A cet égard, le Ministére fait valoir que I’ expérience antérieure qu' invoque Frontec se rapporte a I’ évaluation
de type «réusste ou échec» de criteres obligatoires et non a I'évduation d'articles d exécution des
sections 2 419 del’ énoncé de travail. Larégle « réussite ou échec » appliquée pour évaluer I’ expérience &ait
connue de Frontec au moment ou a peu pres au moment ou la DP a éé diffusée et lorsque la réunion des
soumissonnaires a eu lieu. 1l e donc maintenant trop tard pour soulever cette question. En outre, le
Minigtére fait observer que Frontec a satisfait les criteres d expérience antérieure (96 p. 100 du totdl des
points possibles) et n'adonc pas é&é |ésde a cetitre par I évaluation.

Quant aLix résultats obtenus par Frontec dans la catégorie d' évauation générale Gestion, y compris
pour lasolution qu’ éle aavancée pour la participation des Autochtones, le Ministére soutient a nouveau que
Frontec tente d' obtenir que le Tribuna substitue son jugement a celui de I’ équipe d' évauation technique,
afin d’ obtenir un résultat différent. De plus, selon le Ministére, Frontec aregu la cote maximum de 60 points
pour sa proposition visant la participation des Autochtones et, contrairement ace qu' élle affirme, ne s est pas
Vue attribuer une faible cote technique ala section 2 de |’ énoncé de travall.

Quant a la catégorie d évdudion générde Méthode d exploitetion, le Ministére soutient qu'il
incombe aLx soumissonnaires de présenter des propodtions claires. En |’ espéce, sdon le Ministére, méme
gores une réunion individudle et des questions ponctudles d éclaircissement, I'offre de Frontec et
demeurée obscure et vague sur plusieurs points liés a sa méthode d exploitation, et a é&é cotée en
conséguence. Le Minigtere a cité en exemple les réponses relatives aux ressources et aux procédures
connexes aux Services de météorologie aéronautique, a I'affectation du matériel et des ressources, a
I’enlevement de la neige et de la glace, aing qu’aux méthodes appliquées pour accomplir de telles téches.
Cependant, le Minigtére soutient que Frontec déclare a tort que seuls les chefs d' équipe ont participe a la
réévaluation des criteres cotés. En fait, les questions adressées a tous |les soumissionnaires, passt latroiseme
étape du processus d' évauation, ont été rédigées d aprés les observations des specidistes fonctionnds
recrutés dans I’ ensemble du Canada et lesdites questions et observations ont fait |’ objet de discussions entre
les chefs d' équipe et les experts techniques avant d’ ére communiquées aux soumissionnaires. Le Ministere
soutient que, d’ une fagcon générde, " examen des réponses aux questions N’ exigeait pas la participation des
specidigtes fonctionnels, sauf S ces réponses ne portaient pas sur les préoccupations relevées. Dans ces
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derniers cas, les gpécidigtes fonctionnels ont &é consultés avant I'éablissement find des résultats de
I’ évauation.

Quant a I’dlégation de Frontec, sdon laquelle il y aurait eu un vice de conception de la méthode
d évauation, démontrée par lefait qu’ ele aobtenu 96 p. 100 ala section 2, Gestion et adminigtration, tout en
obtenant une faible cote technique a la catégorie d évauation générde Gegtion, le Ministere soutient que
Frontec a établi, atort, un rgpport entre ces deux résultats. Le premier résultat vise une section particuliére de
I’énonce de travail, tandis que le second se rapporte a une catégorie d’ évauation générae qui regroupe les
résultats obtenus pour les articles d’ exécution de différentes sections de |’ énoncé de travail.

Le Minigtére soutient de plus que la proposition de Frontec a éé évaduée en détall et qu'il a &é
conclu a un manque de ressources pour accomplir certaines fonctions de fagon satifaisante. Selon le
Minigtere, ce mangue de ressources afait émerger des doutes quant ala capacité de Frontec de mener abien
a coup Sr les activités pour le client, particulierement durant les périodes de pointe ou lors d opérations
imprévues et dans les cas d’ urgence. De plus, le Ministére conteste " alégation de Frontec sdlon laguelle la
proposition de cette derniére ' a pas été évaluée en termes de chaque article d’ exécution. Au contraire, le
Ministere soutient que, lorsgque Frontec a soumis de nouveau sa propostion, indiquant 245 ETP plut6t
que 229 et un effectif réd de 277 personnes plutét que de 328, le degré d' acceptabilité de la proposition a
baiss2 pour certains articles d’ exécution, cette baisse se répercutant sur les résultats obtenus pour chagque
section aing que sur ceux obtenus pour les critéres d’ évauation générae.

Quant a I'ouverture de la propostion de prix soumise par Frontec, le Ministére soutient que la
proposition de prix soumise le 17 octobre 1997 a I’ Unité de réception des soumissions a éé retournée a
Frontec e 2 octobre 1997, sans que le Ministére n’en garde copie. De plus, le Ministére soutient que, S la
possibilité d' une divulgation du prix qu'elle proposait préoccupait Frontec, cette derniere n'aurait pas di
soumettre ladite proposition au MDN cing jours avant la date de clture des soumissions, en empruntant une
voie de communication non protégee et non contrdlée.

Dans ses observations findes, le Minigtére soutient que, contrairement a I’ dlégation de Frontec, la
méthode d évaluaion de format tabulaire vise a tenir compte de toutes les ressources (main-d oanvre,
matériel, équipement, fonds, etc.) et aen évauer |’ utilisation a divers niveaux. Les évauateurs ont regu une
formation sur I’ application des feuilles de calcul LARS et LARG de maniére a pouvoir considérer tous les
renseignements dans leur évauation. Le Ministére soutient en outre qu’ aucun nombre d employés n'a éé
fixé au préaable et que chaque article d’ exécution a é&é évaué d’ gpres son mérite propre pour déterminer g
le nombreréd d’ heures detravail proposé par les soumissionnaires suffisait pour exécuter letravail, seonles
moyens et les méhodes proposes par les soumissonnaires. Le Minigtére soutient que, lorsque des
soumissionnaires ont indiqué qu'ils recourraient aux affectations multiples ou a du personne polyvalent pour
exécuter certaines fonctions, les évauateurs techniques ont tenu compte de la méthode globale d’ exécution
des soumissionnaires. Le Ministére soutient de ce fait que, comme il convient, les évauateurs ont examiné
toutes les ressources, y compris les ressources en personnd disponibles dans d autres sections lorsgu’ils ont
évaué | acceptabilité des réponses a chague article d exécution. Le Minigtere soutient que I’emploi de
I’expression « bénéfice du doute » dans le RIF visait a véhiculer la notion que les évauateurs, bien que
requis d gppliquer au mieux leur faculté de jugement dans |’ évaluation des articles d’ exécution particuliers,
pouvaient attribuer aux articles d'exécution une évauation «acceptable», ou «douteuse» plutbt que
« douteuse » ou « inacceptable », lorsqu’ un soumissonnaire avait omis d'inclure une « description déaillée »
des ressources contribuant aun article d’ exécution particulier.
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Quant au risgue pour la Couronne associé aux diverses solutions de réaménagement des effectifs, le
Minigtére soutient que ce risque a fait I'objet d' évduation dans le cadre de I’ évauation financiére et &ait
prévu dans la condition sdon laquelle I effectif propose par un soumissonnaire devait se composer,
a70p. 100, demployés de I'Etat affectés. Dans un tel contexte, le Ministére a déerminé que la
responsabilité de la Couronne al’ endroit des employés touchés aux termes de la politique de réameénagement
des effectifs du Secrétariat du Conseil du Trésor était moindre dans le cas des offres d emploi du type 1 et du
type2 que dans le cas des offres demploi du type3. De toute facon, le Minigtére soutient que les
propositions de chague soumissionnaire devaient faire I’ objet d une pondération en termes de I’ampleur
globae de laresponsabilité financiére de la Couronne associée aux diverses solutions de réaménagement des
effectifs, et qu'il aé&é pleinement tenu compte de cette vaeur au moment de |’ éva uation financiére,

Quant a |’ dlégation de Frontec slon laguelle certaines mesures gouvernementaes de trangtion ont
représenté un soutien financier ala proposition de Serco, le Ministére soutient que I'indemnité de poste isolé
et les mesures de trangition connexes au logement ne sont pas un appui & Serco ni un autre avantage
financier quelconque pour cette derniere. Ces mesures ' éaient pas prévues au moment de la diffusion de
laDP ni envisagées durant la période ou les soumissions ont €té évaluées et |le marché adjuge.

Laquestion du réaménagement des effectifs comporte, seon le Ministére, deux volets, asavoir celui
des ressources et cdui de la responsabilité de la Couronne. Le Ministére soutient que, quant aLx reSsources,
Frontec a déclaré dans sa proposition, sous la rubrique « Embauche locde », ce qui suit : «[l]a société va
plusloin, et s est engagée a offrir des emplois de type 2 a 35 employés en plus des emplois proposes pour
une exploitation efficiente en régime tabilise de la base, et a exclure le colt de ces employés de sa
soumission » [traduction]. Selon le Minigtere, la déclaration susmentionnée de Frontec suppose que
les 35 employés en question s goutent au nombre d employés indiqué dans ses feuilles de cdcul. Le
Ministere soutient en outre que le deuxiéme volet porte uniquement sur la responsabilité de la Couronne et
n'aurait eu une incidence sur la propogtion financiére de Frontec que S sa proposition technique lui avait
permis de se qudifier. En tout éa de cause, la vé&ité pure et Smple demeure que, bien que novatrice, la
solution de réaménagement des effectifs proposée par Frontec n’ &ait pas, selon le Ministere, conforme ala
politique de réaménagement des effectifs du Secrétariat du Conseail du Trésor et ne pouvait donc amoindrir la
responsabilité de la Couronne aux termes de ladite politique. Le Ministére soutient que cette derniere
décison a éé rendue avant la sl ection d' un entrepreneur, &ait conforme ala décision communiquée de vive
voix a Frontec a la réunion individudle d'aolt 1997 et n'a eu aucune incidence sur I'évduation de la
proposition technique de Frontec.

Le Ministére soutient auss que I’ affirmation de Frontec selon laguelle, dans le cadre de |’ évduation
de format tabulaire, le terme « ressources » signifie « heures de travail » ou « matéridl », est tout Ssmplement
erronée. Une évaluation bien faite, sdon le Ministére, ne peut examiner un @dément des ressources sans en
observer I'ensemble. De ce fait, des heures de travail acceptables au niveau des articles d' exécution peuvent
donner un cumul inacceptable au niveau du total des ETP. En outre, le Ministere soutient que, lorsqu’ un
soumissionnaire n'a pas clairement éabli une « description détaillée » de distribution de ses ressources dans
le cadre de sa propostion, les évaluateurs avaient pour directive de procéder par voie de questions
d éclaircissement. Dans les cas ou de telles réponses ont &é recues, la méthode d' évauation de format
tabulaire a permis de réévduer un article d'exécution, ou tous les articles d exécution, vises par
I"éclaircissement et ce, quelle que soit I’ éape du processus d évauation. Dans un tel contexte, le Ministére
reconnéit que des articles d’ exécution cotés comme étant « acceptables » ala 1 Ronde o évaluation ont éé
ootés « douteux » ou « inacceptables » ala 2° Ronde d’ évaluation.



Tribunal canadien du commerce extérieur -15- PR-97-035

Le Minigtére soutient en outre que les évauateurs éaent au fait du classement des 35 employés
inclus dans la propogtion initide de réaménagement des effectifs de Frontec. La seule question concernant
Ces personnes éait celle de savoir S le Ministére pouvait congdérer les offresd’ emploi qui leur étaient faites
comme éant des « offres d emploi raisonnables » aux termes de la palitique de réaménagement des effectifs
du Consdll du Trésor e, par voie de conséguence, de nature a réduire I'ampleur de la responsabilité de la
Couronne.

L’ écart entre le nombre véritable d employés par rapport au nombre d ETP dans la proposition de
Frontec souléve une question distincte. Le Ministére soutient que, a des fins de commodité, les évaluateurs
ont désigné ces ressources par I’ expression « réserve de gestion » a la 1" Ronde d évaluation, ¢ est-a-dire
avant de recevoir des éclaircissements de Frontec. Qu'dle at eu I'intention de disposer d’ une réserve
d employés specidisés auxquels la gestion pourrait faire appd, au besoin, pour répondre a diverses
exigences du travall ou gudle at eu I'intention de disposer d'une réserve d employés de gestion
compétents, pouvant ére affectés a de multiples fonctions, et un point qu'il incombait & Frontec d’ expliquer
et de préciser. Le Minigtere soutient que, en |'espece, la méthode d évauation de format tabulaire a
fonctionné exactement commeil est prévu, ¢ et-a-dire en faisant ressortir un point sur lequel les évauateurs
se sont posé des questions. Plut6t que d attribuer des résultats « inacoeptables » ala 1" Ronde o évaluation,
les évaluateurs ont attribué une cote « douteux », ont soulevé des questions &, sur la foi des réponses de
Frontec, ont réévaué |’ offre de cette derniére.

Quant ala portée de la réévauation ala 2° Ronde d évauation, le Ministére soutient qu'il ne s est
pas agi d'une évauation « en bloc » de la propogtion de Frontec. En vérité, seuls les articles d' exécution
touchés par les questions et les réponses ont fait I’ objet d une nouvelle cotation, de méme que les articles
d exécution que Frontec a modifiés de sa propre initiative. Enfin, quant ala réévauation de certaines parties
de la section 6 de la proposition de Frontec, le Ministére soutient que cette derniére &ait nécessaire puisque
Frontec les avait modifiées, entrela 1 et 1a 2° Ronde d’ évaluation.

Pour les raisons ci-dessus et compte tenu du fait que, méme s la proposition de Frontec lui avait
permis de se qudifier au plan technique, le marche aurait tout de méme éé adjugeé a Serco, le Minigtére
soutient que laplainte doit étre rgjetée et il demande que lui soient adjugeés sesfrais de défense.

DECISION DU TRIBUNAL

Aux termes de I'article 30.14 de la Loi sur le TCCE, le Tribund est tenu, lorsgqu’il a décidé
d enquéter, de limiter son éude al’ objet de laplainte. En outre, alafin del’enquéte, il lui faut déterminer le
bien-fondé de la plainte en fonction du respect des criteres et des procédures établis par reglement pour le
contrat specifique. De plus, I'article 11 du Réglement prévoit notamment que le Tribunal doit dé&erminer S
le marcheé public a é&é passé conformément aux exigencesdel’ ACI.

Le Tribund prend d' abord note que certaines des dlégations de Frontec portent sur la méhode
d évaluation énoncee danslaDP. Aux termes de | article 6 du Reglement, |e fournisseur potentiel qui dépose
une plainte doit le faire dans les dix jours ouvrables suivant la date ou il a découvert ou aurat di
vraisemblablement découvrir les faits al’ origine de la plainte. Sans consdérer |e bien-fondé des alégations
de Frontec selon lesqudles laméhode d’ éva uation énoncée dans la DP démontrait un vice de conception et
que les criteres d' évaluation éaient ambigus, le Tribuna est d'avis que Frontec a eu amplement le temps et
I’occasion de soulever ces questions aupres du Ministére ou du Tribund avant la date de cloture des
soumissions. Le Tribund fait observer que les critéres et la méhode d évduation ont non seulement éé
amplement décrits dans la DP, mais qu'ils ont fait |’ objet d'une éude en profondeur durant la réunion des
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soumissionnaires du 12 au 16 mai 1997, a laguelle Frontec a participé. Le Tribuna est convaincu que, au
moment de la fermeture des soumissons, Frontec avait pris connaissance ou aurait di vraisembl ablement
prendre connaissance de la méthode et des criteres d éva uation et, de ce fait, aurait d0 déposer dors toute
plainte qu’ elle pouvait entretenir a cet égard. Frontec nel’ apasfait. De plus, les dlégations de Frontec, selon
lesquelles un des observateurs n'a pas éé impartial, n'ont pas é&é présentées dans les déais prescrits.
Frontec a eu I'occasion, plus t6t dans le cadre de la procédure de passation du marché, d exprimer toute
oppostion qu' dle pouvait avoir relativement aux observateurs proposés par le Ministére. Frontec n'a
soulevé aucune telle opposition a ce moment-la et ne peut donc le faire maintenant.

Quant a la question de savoir S la propogtion de Frontec a éé évauée en conformité avec la
méthode énoncée dans la DP, le Tribuna fait observer que, méme s les soumissonnaires éaent tenus
d indiquer pour chaque besoin de |’ énonce de travail (chague article d’ exécution) le nombre annudl d heures
de travail exécutées par la main-d oauvre directe qui sont nécessaires pour accomplir le travall requis, rien
danslaDP n'interdisait aux évauateurs de considérer toutes les ressources dans le cadre de I’ évaluation des
articlesd’ exécution. Au contraire, les évauateurs étaient censés tenir compte de latotdité des ressources que
les soumissionnaires offraient quant al” exécution de toute fonction spécifique. Ce fait a é&é communiqué aux
soumissionnaires lors de la réunion des soumissonnaires, au cours de laqudle il a éé clairement déclaré que
la propogition technique serait évaluée en tenant compte de I’ affectation des ressources dans les feuilles de
cdcul LARS et LARG". La méme précision est énoncée & la piéce 3 du RIF, intitulée Tabular Format
Procurement System (Systéme d approvisonnement de format tabulaire), ou il est indiqué, en page 4, ala
rubrique Evaluation technique, que: «pour chaque critére [article d’exécution] qui lui est assigné,
I’évaduateur examinera les réponses des soumissionnaires, y compris les entrées en termes d' heures, de
matérie, d' équipement et d effectif dans les feuilles de calcul connexes, le cas échéant, et attribuera a la
réponse un résultat désigné par les termes «exceptionnd, acceptable, douteux ou inacceptable »
[soulignement gouté] [traduction]. Le Tribuna prend égaement note que rien dans la méthode d' évaluation
de format tabulaire énoncée dans la DP n'interdit que les évauateurs réévduent un article d’ exécution
touché par la réponse d'un fournisseur & une demande d' éclaircissement du Ministére portant sur un article
d exécution specifique.

Les évaduateurs ont examineé la proposition technique de Frontec, y compris ses feuilles de calcul
dénuées de tout renssignement financier. A ce moment, on a observé un important écart entre le nombre
véritable d employés proposé par Frontec, soit 327,8, et le nombre propose d ETP, soit 229,4. Cet écart
découlait principaement de la section 2, Gestion et administration, des feuilles de calcul de Frontec. La
tentative pour expliquer un tel écart a mené a la concluson que, é&ant donné les nombreuses affectations
multiples (les mémes employés éant assgnés a de nombreux articles d’ exécution) dans la propodtion de
Frontec, il éait raisonnable de croire que cette derniére avait intégré une réserve de gestion dans sa
propogition. Une telle interprétation semblait aors raisonnable au Minigtére et au MDN, puisque dans
I’ensemble lataille de I’ effectif propose par Frontec éait du méme ordre de grandeur que celle proposée par
les autres soumissonnaires. En pratique, celaadonné lieu al’ attribution de résultats plus devés aun certain
nombre d articles d’ exécution de la proposition de Frontec ala 1 Ronde o éval uation.

Frontec dit S opposer a cette fagon dont le Ministere et le MDN ont abordé la question, et alegue
gu'ils auraient di savoir, d' gpres le sommaire contenu dans sa proposition, que ladite « réserve de gestion »
éait, de fait, composée d environ 35 personnes sans spéciaisation particuliere, qui faisaient partie de la
solution de réaménagement des effectifs de Frontec et devaient ére assgnées aux opérations de Frontec

13. Fiéce 4 du RIF, compte rendu de laréunion des soumissonnaires, A.4 alap. 16.
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dans larégion, et non au terrain d’ aviation militaire de la5° Escadre, & Goose Bay. De plus, Frontec soutient
gu aucune méthode ' a éé éaborée ni appliquée par le Ministere pour répartir les ressources de la « réserve
de gestion » entre les articles d’ exécution d’ une maniéere ordonnée, équitable et controlée, et que ce dernier a
de lasorte introduit un degré sensible de subjectivité dans une méthode réputée comme éant trés objective.

Le Tribuna observe que le Ministere et le MDN ont agi d'une fagon raisonnable lorsgu’ils ont
conclu que le nombre véritable d employés initillement propose par Frontec était de 327,8 e que la
proposition de réaménagement des effectifs de Frontec venait gouter a ce niveau de dotation. En verité,
Frontec a clairement déclaré dans sa proposition que son offre de recourir aux services de 35 employés dans
« SES autres opérations en croissance dans la région » en éait une qui « s goutait a |’ effectif proposé pour
I’ exploitation efficiente en régime stabilise de labase ».

Quant alarépartition, par le Ministére et le MDN, de la « réserve de gestion » de Frontec entre les
divers articles d'exécution aux fins d évauation, soit la question du « bénéfice du doute », le Tribund et
d avis qu'dle aintroduit une certaine subjectivité dans le processus. Cependant, le Tribund est convaincu
gu'une telle démarche n'a causé aucun tort a Frontec. De fait, cette derniere en a vraisemblablement
bénéficié. Dans son rapport d’ évauation, ala page 28, la société Erngt & Y oung, dans ses observations sur
les résultats obtenus par Frontec pour les articles d’ exécution a la 1" Ronde d évaluation, déclare que les
« évauateurs ont coté chaque article d’ exécution en considérant les ressources disponibles de la réserve de
gedtion. Silsnel’avaient pas fait, la proposition aurait vraisemblablement éé évauée comme ne permettant
pas a Frontec de se qualifier » [traduction].

Le Tribund fait observer que le Minigtére et le MDN ont fait face a un dilemme, a savoir évauer
rigoureusement chague artticle d exécution de la propostion de Frontec, & ans déerminer que la
proposition de cette derniére éait irrecevable, ou donner & Frontec I’ occasion d’ gpporter des éclaircissements
ur sa proposition. De I'avis du Tribund, le Ministére et le MDN n'ont pas agi déraisonnablement en
choisissant d obtenir des éclaircissements. Cependant, lafacon de ce faire aurait di étre plus transparente et
mieux controlée, et un registre détaillé de toutes les décisions prises a cet égard aurait di étre obtenu.

En ce qui atrait al’dlégation de Frontec selon laguelle le Ministere et le MDN ont incorrectement
procédé a une nouvele évauation «en bloc» de sa propodtion en évauant de nouveau des aticles
d’ exéeution qui avaient précédemment é¢é déclarés acoeptables au cours de la 1 Ronde d' évaluation, le
Tribunal détermine que le dossier du processus d’ évauation du Ministere et du MDN ne corrobore pas une
tle dlégation. A lafin dela 1" Ronde d’ évauation, Frontec a rencontré le Ministére et le MDN, commeil
éait prévu dans la DP, pour examiner les questions d' éclaircissement avant d'y répondre par écrit. Le
Tribuna est convaincu que Frontec a éé informée a la réunion individudle que, 5 dle révisait I’ affectation
des ressources qu' dle proposait, sa propostion devrait faire I’ objet dun nouvel examen pour refléter la
nouvelle Stuation et serait cotée en conséguence.

Dans les réponses aux demandes d' éclaircissement, Frontec a révise sa proposition pour indiquer un
total de 245ETP et un effectif véritable de 277. Le Tribuna est convaincu que le Ministére et le MDN
avaent le droit de réévauer tout artticle d'exécution directement ou indirectement touché par les
éclaircissements susmentionnés ou par toute autre modification gpportée par Frontec a sa propodtion. Dans
ce contexte, le Tribund est convaincu que la modification par le Ministére et le MDN des cotes attribuées a
certains articles d' exécution a la section 6 de I’ énoncé de travail de la proposition de Frontec s appuie sur
I'introduction, par Frontec dle-méme, de changements relatifs aux articles d' exécution en question. |l
convient de prendre note que le Tribuna ne déclare pasici ére en accord, ni par ailleurs en désaccord, sur
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les cotes spécifiques qui ont été attribuées par le Ministére et le MDN. I s agit la d’ une question qui ressort
du jugement d’ experts techniques. Néanmoins, le Tribuna est convaincu que la DP autorisait latenue d’ une
telle réévauation.

Quant a I'affirmation de Frontec sdon laguelle dle a offert dans sa propostion une solution
novatrice de réaménagement des effectifs, que le Ministére et le MDN auraient di accepter, le Tribuna fait
d abord observer que le risque associé aux diverses solutions de réaménagement des effectifs soumises par
les soumissionnaires ne devait pas ére évaué dans le cadre de I’ évauation technique, mais plutét dans le
cadre de I'évduation financiére. Par conséquent, la question n'est pas pertinente pour déerminer s la
proposition de Frontec a correctement €té jugée comme ne pouvant étre retenue au plan technique.

Quant a I'affirmation de Frontec sdon laqudle le Minigére et le MDN ont agi de fagon
discriminatoire contre elle au cours du processus d’ évaluation, et plus précisement relativement al’ existence
et al’ gpplication aléguées d un niveau préétabli de ressources qui N’ éait pas énoncé dans la DP, le Tribuna
est d'avis qu' dle n'est corroborée par aucun éément de preuve. La nature de la méthode d’ évauation de
format tabulaire, la structure du processus d' évaluation, le nombre méme de personnes qui ont participé au
processus d’ évauation, la méthode de cotation individuelle des propositions et d’ évaduation de leur mérite
relatif par rapport a I’ensemble des propostions and que la sfparation systématique maintenue entre
I’évaluation technique et I’ évaluation financiere sont autant de facteurs qui, de I’ avis du Tribundl, rendent
improbable la possibilité d’ une discrimination systématique al’ endroit d’ un soumissionnaire quelcongue par
leMinigtere et le MDN.

Sdonle Tribund, il serait difficile d invoquer I existence d’ une telle partidité sans preuve claire. Les
observateurs indépendants n'ont fait éat d’ aucune preuve d une telle partidité et le rgpport de la société
Erngt & Young n'en fait pas mention non plus. Pour sapart, le Tribuna n'a décelé aucun dément de preuve
indiquant I’ existence d’ une attitude défavorable al’ endroit de Frontec chez le Ministére ou du MDN.

Quant aux alégations de Frontec sdon lesqudles il est impossible que Serco ait pu obtenir des
résultats supérieurs aux sens en termes d expérience, que I'expérience de Frontec en gestion & en
adminigration de terrains d’ aviation militaire est unique au Canada, que les feuilles de judtification mémes
des évauateurs ne motivent pas le rget de la proposition de Frontec, et que la section 2 de sa proposition
ayant obtenu un résultat supérieur & 95p. 100 tant a la 1 Ronde qu'a la 2° Ronde du processus
d évauation, la fable cote technique attribuée a sa proposition a la catégorie d’ évauation générale Gestion
manque de crédibilité, le Tribund et d' avisqu'il s agit lad’ alégations dénuées de fondement. 1l est possible
gue la section 2 de I'énoncé de travail, Gestion et adminigtration, et la catégorie d’ évduation générde
Gedgtion de la propogition d’'un méme soumissionnaire obtiennent des résultats sensblement différents. De
méme, le Minigére aindiqué qu'il N’ éait pas nécessaire que | expérience requise des soumissionnaires pour
guils puissent se qudifier relativement au projet en question ait éé acquise au Canada ou dans
I"adminigtration de terrains d’ aviation militaires. L’ expérience acquise dansle cadre de projets Smilaires éait
acceptable. Le Tribund est d'avis qu'il n'a jamais é&é prévu que la portée des feuilles de judtification des
évauateurs s éende a tous les aspects. Leur objet éait de documenter, au niveau des articles d' exécution,
les points de préoccupation qui seraient soulevés dans les questions d' éclaircissement aux soumissonnaires.
Sdonle Tribund, lesfeuilles dejudtification qu'il aexaminées ont rempli lafonction susmentionnée.

Enfin, éant donné que la proposition financiére de Frontec n'a pas &é évauée par le Minigére et
gue les considérations financieres N’ ont joué aucun réle de quelque nature que ce soit pour déterminer que la
propostion de Frontec ne pouvait ére retenue au plan technique, le Tribuna est d'avis qu'il N'est pas
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nécessaire de traiter des co(its et des questions financieres soulevées par Frontec dans sa plainte et dans ses
EXPOSES CONNEXES.

Pour les raisons ci-dessus, le Tribuna conclut que le Ministere et le MDN ont appliqué la méthode
d évduation et les critéres qui avaient &é clarement énonces dans les documents d' appe d offres en
déclarant, ala2® Ronde d' éval uation, que la proposition de Frontec ne pouvait pas ére retenue.

DECISION DU TRIBUNAL

A la lumiére de ce qui précéde, le Tribuna déermine, rdativement a I objet de la plainte, que le
marché public a éé passé conforméement aux digpositions de I’ ACI et que, par conséquent, la plainte n'est
pas fondée.

Quant ala question des frais engagés pour la défense relative a la présente plainte, le Tribuna n'est
pas dispose a accorder un remboursement au Ministére et au MDN. Bien qu'il ait conclu que laplainte n'est
pas fondée, le Tribund est d avis que la décison initide de Frontec de déposer la plainte reposait sur un
motif railsonnable.

Arthur B. Trudeau
Arthur B. Trudeau
Membre




