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EU EGARD A une plainte déposée par lasociété Quality Services
International 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;

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.

EXPOSE DES MOTIFS

PLAINTE

Le 19 avril 1999, la société Quality Services Internationd Inc. (QSl) 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) portant sur la fourniture de services de
vérification 1SO 90007, aui fur et & mesure des besoins, a1’ Office des normes générales du Canada (ONGC),
un organisme qui reléve du ministere des Travaux publics et des Services gouvernementaux (le Ministere).

QS a soutenu que le Minigtére a incorrectement décidé de ne pas évaluer sa proposition parce que
cette derniere comportait une double échdle de taux. QS a gouté qu'ele a correctement interpréé
| exigence contenue dans la demande d offre & commandes® (la DOC) et que sa proposition aurait donc dil
ére évauée.

QSl ademandé, atitre de mesure corrective, que lui soit atribuée une offre & commandes. A titre de
solution de rechange, QSI a demandé de recevoir un montant de 203000 $ en guise de réglement en
reconnaissance de la perte qu'ele a subie, sous forme de revenu d entreprise, de revenu personnd et
d emplois.

Le 23 avril 1999, le Tribunal a avise les parties qu'il avait décideé d enquéter sur la plainte, puisque
cette derniere remplissait les conditions d’ enquéte énoncées a I’ article 7 du Reglement sur les enquétes du
Tribunal canadien du commerce extérieur sur les marchés publics’ (le Réglement). Le 18 mai 1999, le
Ministere a déposé auprés du Tribuna un rapport de I'ingtitution fédérale (le RIF) en application de

=

L.R.C. (1985), ch. 47 (4° suppl.).

2. Lad<érielSO 9000 est composée de normes de qualité éablies par I’ Organisation internationale de normalisation
dans|le but de favoriser le commerce international desbiens et services.

3. Le document d'invitation & soumissionner utilisé lorsque I'adminigtration invite des fournisseurs potentiels a
présenter des offres a commandes. Une offre a commandes est une offre d’ un fournisseur éventuel qui permet a
I’adminigtration fédérde d' acheter directement auprés de certaines sociétés des biens e (ou) des services
disponibles ou non dans le commerce a des prix pré&ablis et a des conditions fixes, lorsgu’ils seront demandés.
Un contrat exigte lorsque I’ administration passe une commande dans|e cadre de cette offre.

4. DORS/93-602, le 15 décembre 1993, Gazette du Canada Partie 11, vol. 127, n° 26 alap. 4547, modifié.
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' article 103 des Régles du Tribunal canadien du commerce extérieur>. Le 28 mai 1999, QS! a déposé ses
observations sur le RIF auprés du Tribundl.

Les rensaignements 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 13 janvier 1999, le Minigtére a recu de I'ONGC une demande portant sur la fourniture de
savices de véification 1SO9000. Les services sont nécessaires pour soutenir les programmes de
certification et de listage 1SO9000 de I'ONGC. Le besoin porte sur une péiode de deux ans.
Le 16 mars 1999, un avis de projet de marché (APM) et une DOC ont éé affichés par I'entremise du
Service dectronique d appels d offres canadien (MERX). L’ APM indique que I’ invitation a soumissionner
est assujettie I’ Accord sur le commerce intérieur® (I’ ACI).

LaDOC prévoit, notamment, ce qui Suit :

Amélioration au besoin durant la période de soumission

Tout soumissionnaire qui estime que e devis ou | énoncé de travail (ET) de la présente [DOC] peut
étre amdioré est invité a en aviser, par écrit, |'agent de négociation des contrats désigné dans les
présentes. Le soumissionnaire doit préciser clairement I'amdioration qu'il propose aing que le motif
deI’amédioration, tout en maintenant un régime concurrentiel. 11 sera tenu compte de ces suggestions
a condition qu'elles parviennent a I'agent de négociation des contrats au plus tard dix (10) jours
ouvrables avant la date de cléture des soumissions précisée dans les présentes. Le Canada se réserve
le droit d’ accepter ou de regjeter une ou latotaité des suggestions.

Modalités de paiement proposées
Les modalités de paiement proposées doivent ére décrites dans une partie digtincte de la
proposition et doivent inclure les déments slivants :
HONORAIRES:
Le fournisseur sera payé selon des taux horaires fermes pour les services de vérification en Stuation
normale et en déplacement, TPSTVH en sus, sil y alieu, FOB au point de destination, comme suit :
Vérificateur principa/vérificateur /heure de vérification- jusgu'a concurrence
de 500 heures
En déplacement /heure
Taux I heure de véification au-dela de 500 heures:
de 501 a1 000 heures de vérification plusde 1 001 heures de vérification
Vérificateur principd/vérificateur /heure de vérificaion /heure de
vérification
Méthode de sélection

Les soumissions recevables au prix le plus bas seront recommandées aux fins de I’ octroi d’ une offre
acommandes, consulter I’ Annexe C pour plus de détail.

5. DORS/91-499, le 14 ao(it 1991, Gazette du Canada Partiell, vol. 125, n° 18 alap. 2912, modifiées.
6. SignéaOttawa(Ontario) le 18 juillet 1994.
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Evaluation des propositions
Les propositions seront évaluées d gpres les critéres précisés dans la présente et en fonction des
rensaignements demandés au soumissionnaire, notamment :
a) proposition technique
b) moddités de paiement proposées
Le Canada == réserve le droit de regjeter toute soumission qui n'est pas conforme a la présente
invitation & soumissionner. Tout écart par rgpport aux exigences prescrites doit ére clairement
indiqué et pleinement judtifié.
Instructions aux soumissionnaires
Les soumissions doivent étre présentées sous la forme requise. S un soumissonnaire est d avis que
les conditions de la présente demande de soumission sont, de quelque fagon, inddment limitatives, il
doit le déclarer dans sa soumission. Toute dérogation aux conditions stipulées doit étre exposée en
déal, e le soumissonnaire doit expliquer pourquoi la dérogation est proposée. L’autorité
contractante se réserve le droit d’ accepter toute soumission telle que présentée sans négociation
prédable avec le soumissonnaire. Il incombe au soumissonnaire d obtenir, au besoin, tout
renssignement complémentaire au sUjet des exigences contenues dans les présentes, avant de
présenter sa soumission.
ANNEXE B
CONDITIONS OBLIGATOIRES
Démongraion d une preuve d accréditation a titre de vérificateur ou de vérificateur principa (en
chef) par les organismes suivants: ONGC, QMI, Inditut national de la qudité (INQ), Toronto,
Canada (INQ), RAB ou Indtitut d' évauation de laqudité.
ANNEXE C
Méthode de soumission et procédure d’évaluation
Aux fins de I'évduation, les montants totaux des offres par région seront caculés en prenant
90 p. 100 du taux horaire de vérification (vérificateur principa/vérificateur, jusqu’ a concurrence de
500 heures) e 10p. 100 du taux en déplacement (en déplacement), e en additionnant les
deux (2) montants aing obtenus. Les totaux seront classés sdlon I'ordre du plus bas au plus haut.
Jusgu'a deux (2) offres a commandes par région seront autorisées, en commencant par I’ offre
recevable au prix le plus bas par région.

[Traduction]

QS a souleve des questions durant la période de présentation des soumissions. Ces questions ne
concernaient pas la partie de laDOC intitulée « Moddlités de paiement proposées ». Le Ministére aregu sept
soumissions avant la cl6ture de la période de soumission, le 29 mars 1999, y compris celle de QSl.

L’ONGC a terminé I'évduation technique des soumissions le 5avril 1999. Cinq propostions, y
compris cdle de QSl, ont &¢é jugées techniqguement conformes, c.-&d. comme démontrant que le
soumissonnaire éait entierement en mesure de fournir les servicesrequis.

Le 6 avril 1999, le Ministére a procédé a I’ évaluation financiére des propostions. A ce moment, le
Minigtere a déterminé que la proposition des colits de QS ne pouvait faire I’ objet d' une évauation parce
gu’ elle comportait deux séries de taux pour chacun des articles d exécution uniques liés au « veérificateur
principa/vérificateur » ala section « Modalités de paiement proposies ».
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Le 14 avril 1999, le Ministere a avisé les soumissionnaires, par téécopie, du résultat de la procédure
delaDOC. Le mémejour, QS atédéphoné au Ministére pour savoir pourquoi aucune offre a commandes ne
lui avait é&é octroyee. Le Minigére ainformé QSl qu'il éait impossible d évaluer sa proposition des colits
parce que deux taux différents avaient &é proposés pour chacun des articles d’ exécution uniques liés au
«veificateur principa/vérificateur », soit pour les services de véification en dtuation normae e en
déplacement.

BIEN-FONDE DE LA PLAINTE

Position du Ministere

Le Minigtére asoutenu que laDOC, ¢’ est-a-dire la section « Modalités de paiement proposées », lue
conjointement avec la procédure dévauation énoncée a I'annexeC, exige clarement que les
soumissionnaires ne proposent qu’ un taux pour chaque article d’ exécution de laDOC. Le Ministere a auss
soutenu que | évaluation de la proposition des colits de QS n"a pas é¢é possible parce qu’ ele contenait une
double structure des taux.

Le Minigére a soutenu que la DOC comprend vishlement un espace pour contenir un taux a
soumettre pour chague inscription portant sur les services de véification fournis par le vérificateur principa
ou le véificateur relativement a chacune des quatre inscriptions suivantes : heure de véification - jusgu’a
concurrence de 500 heures; - de 501 & 1 000 heures de vérification; - plus 1001 heures de vérification;
heures en déplacement.

Le Minigtére a soutenu que, parce que QS| a décidé de présenter plus d un taux pour chacun des
articles d exécution requis, ele avait éabli son propre baréme comprenant une double structure de taux. Le
Ministere soutient qu’il s agit 1a d'un écart d'importance aux conditions énoncées dans la DOC puisqu’il a
donné lieu a une double dructure de taux qui &ait impossble a évaluer en conformité avec la méthode
d évauation éablie danslaDOC.

Le Ministére a soutenu que, malgré |’ avertissement contenu danslaDOC, QSl a omis de demander
des éclaircissements sur les conditions énoncées a la section « Moddités de paiement proposaes ». Plutét,
elle a soumis sa double structure de taux sans demander au Ministére s une telle démarche était acceptable.
Le Minigtere agouté que la section « Modalités de paiement proposees » n’apas fait I’ objet de questions par
les fournisseurs potentiels durant la période de soumission et que QS| a éé la seule société a proposer deux
taux pour les services professonnels et deux taux pour la Situation en déplacement. L’ existence de deux
s2ries de taux dans la proposition de QSl a empéché le Ministére d’ évaluer la proposition des colts de QS|
parce que le Minigtére n' &ait pas en mesure de choidr une Srie de tauix et de |’ appliquer al’ évduation dela
proposition. De plus, le Ministére a soutenu que toute demande qu'il aurait fait parvenir a QS quant au
choix d’ une des deux séries de taux dans la double structure aurait donné lieu a une réparation de soumission
non permise.

Le Ministére a soutenu que I’ annexe C de laDOC, qui établit explicitement la méthode d’ évaluation
des colits, est fondée sur la proposition, par les soumissionnaires, d' un taux pour chague article d’ exécution
lié aux services de « vérificateur principa/veérificateur ».

Quant al’afirmation de QSI sdlon laquelle un « vérificateur principa » et un « vérificateur » ne sont
pas payés au méme taux, le Ministére a soutenu qu'’ il est presque impossible de distinguer les responsabilités
d'un «véificateur principa » et cdles d'un «vérificateur ». Par consaquent, le travall exécuté par
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le «vérificateur principa », ou le chef d équipe d’'un groupe de véificateurs, et cdui d'un « vérificateur »
devait ére facturé au méme taux.

Quant a I’ observation de QS sdon laquelle les offres a commandes éablies a la suite de la DOC
n'ont pas nécessairement besoin d étre éablies a I’endroit des soumissonnaires qui ont présenté les
soumissions au prix le plus bas, le Ministére a soutenu qu’ une telle disposition n'est pas pertinente en
I’ espece. Ladécision de ne pas accorder d' offre acommandes a QS| n’ avait pas rapport avec I’ établissement
du prix spécifique de I’ un quelconque des taux proposés par QSI, mais éait plutét fondée sur le fait que la
proposition de QS ne pouvait étre évauée conformément ala méthode et aux criteres d’ évauation énoncés
danslaDOC.

Le Ministére a demandé qu’ on lui donne |’ occasion de présenter des exposes sur les frais dans la
présente affaire.

Position de QSI

Bien qu' éle ait confirmé qu’ une ligne était prévue pour les réponses, QS a soutenu ne jamais avoir
été d' accord sur le fait que la DOC n’exigeait donc qu’ une seule réponse. QSl a soutenu que, bien que la
DOC nat contenu quune ligne, cdlec, pace que ladite ligne indiquait « vérificateur
principa/vérificateur », peut et doit ére interprétée comme sgnifiant que deux taux devaient &re soumis. En
outre, QSl a soutenu qu'il existe un principe de droit reconnu slon lequel « I interprétation [des termes d’ un
document] doit é&re drictement faite [de fagon a ce qu’ une ambiguité joue] en deéfaveur de ceux qui I’ont
rédige ».

QS a soutenu que la reconnaissance, par le Ministére, qu'il soit presque impossible d &@ablir la
digtinction entre un « vérificateur principal » et un « véificateur » sgnifie, defait, qu'il existe une différence,
fut-elle minime, dans les responsabilités attribuées a ces derniers. QS| afait valoir qu’ une telle distinction et
reconnue dans les documents qui font autorité’.

QS a soutenu que, de toute évidence, la quaité de la rédaction de la DOC est médiocre. Il Sest
ensuivi une ambiguité, qui acause lerget delapropostion de QSl.

DECISION DU TRIBUNAL

Aux termes de |’ article 30.14 dela Loi sur le TCCE, le Tribund doit, lorsqu’il a décidé d’ enquéter,
limiter son &ude a I'objet de la plainte. En outre, a la fin de I'enquéte, le Tribund doit d&erminer le
bien-fondé de la plainte en fonction du respect des criteres et des procédures établis par reglement pour le
contrat spécifique. De plus, a cet égard, I’ article 11 du Réglement prévoit notamment que le Tribuna doit
déterminer S le marché public a é&é passe conformément aux exigencesdel’ ACI.

Le Tribund doit d&erminer 9 le Minigére a agi conformément aux digpodtions de I'ACI lorsgu'il a
décidé de ne pas évauer lapropasition des colits de QS parce qu' dle comportait une double structure de taux.

Le paragraphe 506(6) de I’ ACI prévoit, notamment, que « [l]es documents d’ gppel d’ offres doivent
indiquer clairement les conditions du marché public, les critéres qui seront gppliqués dans I’ évauation des
soumissions et les méthodes de pondération et d’ évaluation des criteres ».

7. Cetification/receartification 1SO 10011-1 et INQ.
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Dans sa proposition, QS a soumis deux s&ries de taux, une série se rgpportant a un vérificateur
principa et I’ autre, a un véificateur. Cefait n'est pas contesté. Le Ministére adéclaré que QS| est le seul de
tous les soumissionnaires aavoir présenté une double structure de taux dans sa réponse.

Le Tribund reconnait que I’ utilisation de la barre oblique (« / ») ala section « Modalités de paiement
proposées » de la DOC peut sous-tendre deux interprétations différentes de I’ article d’exécution unique
« véificateur principa/véificateur ». Bien que la barre oblique n'ait en ele-méme pas de sgnification, ele
est en généra utilisée pour signifier « ou », « et » ou ces deux notions.

Le Tribuna reconnait que les tribunaux, lorsgu’ils ont éé confrontés ala question de I’ interprétation
de la barre oblique dans un contexte précis, ont décidé que sa signification dépend, dans chaque cas, des
circonstances dans lesquelles dlle est utilisée. Dans I affaire Zellers Inc. v. Group Resources Inc.?, la Cour
de I'Ontario a déclaré que « the oblique stroke is, in and of itself, without meaning and totally dependent
upon the circumstance in which it is used for its interpretation »° («la barre oblique, en dleméme, ne
sgnifierien et son interprétation dépend totalement des circonstances dans lesquelles ele est utilisée »).

Le Tribuna conclut que |’ utilisation de la barre oblique par le Ministére est une source de confusion
qui, en I’ espece, semble avoir induit QSl en erreur. Ceadit, aing qu'il adgaété souligné, il incombait a QS|
de velller a ce que sa soumisson soit conforme aux dispostions de la DOC et totaement conforme aux
documents fournis.

Dans la présente affaire, la section « Moddités de paiement proposées» de la DOC peut
rasonnablement &re interpré&ée comme dgnifiant que le Minigéere voulait que les soumissionnaires
fournissent une série de taux pour le véificateur en chef et une série de taux pour le véificateur. Magré la
présence d'une seule ligne dans la DOC en regard de chacune des quatre rubriques prévues pour
I'inscription des taux, a savoir «vérificateur principa/veérificateur », «heure de vérification- jusqu'a
concurrence de 500 heures», «de 501 a 1000 heures de vérification» et «plus de 1001 heures de
vérification », ang que pour lestaux horaires « en déplacement », le Tribunad est d’ avisqu'il ne peut en ére
conclu que le Minigtére ne voulait obtenir qu’'un taux horaire a chacune des rubriques « vérificateur
principa/vérificateur ». Par exemple, rien n'empéchait un soumissonnaire d'inscrire, sur I'unique ligne
prévue, deux taux différents séparés uniqguement par une barre oblique. Par surcroit, selon le Tribunal, les
termes « vérificateur principa » e « vérificateur » permettent de conclure a I'existence de deux s&ries
différentes de responsabilités, un fait qu'un soumissonnaire pourrait, d une fagon raisonnable, refléter en
proposant deux taux différents. Cependant, le Tribund reconnéit que la formulation particuliére utilisée par
le Ministére pour exprimer le besoin en cause (« vérificateur principd/vérificateur ») peut aussi, d'une
maniére raisonnable, ére interprétée comme sgnifiant que le Ministére voulait obtenir un seul taux pour les
deux catégories de vérificateur. D’ autre part, la DOC comprenait, aux sections « Amédioration au besoin
durant la période de soumission » et « Ingtructions aux proposants» aingd qu'a I’annexe C, « Méhodes de
soumission et procédure d' évauation », d’ autres dispositions pertinentes.

La section «Ingructions aux soumissonnaires» énoncait clarement qu'il incombe aux
soumissionnaires d’ obtenir, au besoin, tout renseignement complémentaire au sujet des exigences contenues
dans la DOC avant de présenter leur soumission. La méme section précise que « [l]es soumissions doivent
étre présentées sous la forme requise ». L’annexe C de la DOC indique que, aux fins d' évauation, «les
montants totaux des offres par région seront calculés en prenant 90 p. 100 du taux horaire de véification

8. 210.R.(3d)522,[1995] 0.J.n°5, le4 janvier 1995.
9.  Ibid. (QUICKLAW) alap. 11.
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(vérificateur principal/vérificateur, jusgu’ a concurrence de 500 heures) et 10 p. 100 du taux en déplacement
(en déplacement), et en additionnant les deux (2) montants aind obtenus». Il y est auss indiqué que les
totaux dérivés d' apresle calcul ci-dessus seraient classes selon |’ ordre du plus bas au plus deve, les offres a
commandes éant autorisées en commencant par |’ offre recevable au prix le plus bas par région. Finaement,
la section « Amédioration au besoin durant la période de soumission » de la DOC avise les soumissonnaires
gue, Silsestiment qu'il serait possible d amédiorer le devis ou I"énoncé de travall, ils peuvent soumettre des
amdiorations aux fins de |’ examen et de |’ gpprobation du Minigtere.

Le Tribuna est d'avis que I'ambiguité percue a la lecture de la section « Modalités de paiement
proposées » de la DOC s éclaire lorsque ladite section est lue conjointement avec I’ annexe C de la DOC.
L’annexe C fait mention du taux horaire de vérification et du taux en déplacement comme Sil S agissait de
taux uniques. En fait, dans la description de I’ évauation, la mention « additionnant les deux (2) montants
aingd obtenus» confirme définitivement et sans équivogque que le Ministere n’a demandé qu’un seul taux
pour le vérificateur, qu'il Sagisse d'un véificateur principd ou d'un vérificateur, & un seul taux en
déplacement. Si, comme I'a soutenu QSl, il y aurait dO y avoir des taux différents pour le vérificateur
principd et pour le vérificateur, le Tribund ne saiSt pas clarement comment la méthode de cacul et de
classement des propositions énoncée & I’annexe C aurait pu fonctionner. Etant donné I’ absence, dans la
DOC, de la description d’'un mécanisme quelconque pour éablir la moyenne des taux aux fins de
I"évaluation, le Tribuna ne peut clairement saisir non plus comment une proposition comportant deux séries
de taux, comme celle de QSI, pourrait &re classte a une seule postion. Le Tribuna et d avis que le
Minigtere N’ avait pas lalatitude de choisir un seul des taux proposes par QS pour procéder al’ évauation ou
d éablir la moyenne des deux taux proposés. Le Tribuna et convaincu que, en |'espece, tout
éclaircissement regu de QS sur letaux qu'il falait retenir auix fins de I’ évaluation de sa proposition aurait eu
I’effet d une modification par QSI, apres la cléture des soumissions, du prix qu' elle avait propose. Unetelle
modification N’ est pas permise.

De plus, le Tribund est d'avis que les digpositions susmentionnées de la DOC imposaient aQSl le
fardeau d obtenir des renseignements complémentaires et, au besoin, I'approbation du Ministere avant
d adopter uneinterprétation particuliére des termes « vérificateur principa /vérificateur », plutét qu’ une autre,
e, de ce fait, de modifier la forme fixée dans la DOC. En omettant de demander de tels renseignements
complémentaires, QS a pris un risque dont ele doit, selon le Tribunal, assumer les conséquences. Le
Tribunal n'indique pas en cda que le Ministére n'a aucune responsabilité en la matiere. En véité, le
Ministere est I’ auteur de la DOC et doit répondre de son contenu. Cependant, le Tribunal est convaincu que
le Minigtére pouvait raisonnablement conclure qu’ une lecture intégrae de la DOC véhiculait une demande
visant un, et un seul, taux horaire pour les services de véification d’ un vérificateur principa/vérificateur.

Le Tribunal fait observer que I’ utilisation de la barre oblique dans la rédaction des moddités de
documents d'appel d offres et susceptible de poser des difficultés d'interprétation et devrait étre évitée.
Dans les cas oul il est impossble d éviter une telle utilisation de la barre oblique, le sens de cette derniére
devrait &re définie clairement.

Le Tribuna conclut que, par suite d une lecture partielle de laDOC, QS a adopté une interprétation
des termes « véificateur principa/vérificateur » qui S écarte du sens qui se dégage d' une lecture globale de
cette méme DOC. A partir de I'interprétation qu’ élle en avait tirée, QSI a proposé une double structure des
taux. De cefait, et éant donné laméhode d' évauation énoncée danslaDOC, le Tribuna est convaincu que
le Ministére acorrectement agi lorsqu’il adécidé de ne pas évauer la proposition financiere de QSl.
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DECISION DU TRIBUNAL

A la lumiére de ce qui précéde, le Tribund déermine que le marché public a &é passé
conformément al’ ACI et que, par conséquent, la plainte n’est pas fondée,

Le Ministere a demandé, dans le RIF, qu'on lui donne I’ occasion de présenter d' autres exposes sur
les frais dans |la présente affaire. Le Tribuna a déterminé que les circonstances de I’ affaire ne judtifient pas

d accorder des frais contre QSl. Bien que la plainte ne soit pas accueillie, ele n'éait pas dépourvue de
fondement™.

Anita Szlazak
Anita Szlazak
Membre

10. Flolite Industries, Tribuna canadien du commerce extérieur, dossier n° PR-97-045, Addenda, le 7 ao(t 1998.



