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Montréal, le 2 aott 2018

Monsieur Pierre Arcand

Ministre responsable de [Administration gouvernementale et de la Révision permanente des
programmes

Président du Conseil du trésor

875, Grande Allée Est

Québec (Québec) G1R 5R8

Commentaires de la Fédération des chambres de commerce du Québec
sur les projets de réglement - Proposition de modifications réglementaires en matiére de
contrats d’approvisionnement, de services, de travaux de construction et de technologies de
l'information des organismes publics,

Monsieur le Ministre,

Grace a son vaste réseau de pres de 140 chambres de commerce et de 1 100 entreprises établies au
Québec, la Fédération des chambres de commerce du Québec (FCCQ) représente plus de 50 000
compagnies exergant leurs activités dans tous les secteurs de I'économie et sur I'ensemble du
territoire québécois. Considérée comme le plus important réseau de gens d'affaires et d'entreprises au
Québec, la FCCQ défend les intéréts de ses membres au chapitre des politiques publiques, favorisant
ainsi un environnement d'affaires innovant et concurrentiel, respectueux des principes de
développement durable.

Le 27 juin 2018, le Gouvernement du Québec a publié les projets de réglement intitulés Proposition de
modifications réglemeniaires en maliére de conltrats d'approvisionnement, de services, de fravaux de
construction et de technologies de finformation des organismes publics. Ces réglements concernent
la Loi sur les contrats d'organismes publics.
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1. Mise en contexte

La FCCQ a pris connaissance des projets de réglement présentés le 27 juin 2018 et elle estime que
certains éléments vont & I'enconire des principes de la rentabilité des investissements publics, de
gestion rigoureuse des finances publiques et de compétitivité de I'économie québécoise. C'est le cas
notamment de la notion du plus bas soumissionnaire qui se voit confirmée a lintérieur des projets de
régiement, pour l'octroi des contrats du ministére des Transports, de la Mobilite durable et de
I'Electrification des transports (MTMDET), ainsi que de la Société québécoise des infrastructures
{sal.)

L'importance accordée a la notion du plus bas soumissionnaire par le gouvernement du Québec figure
parmi les préoccupations les plus importantes entendues chez les entreprises au cours des dernieéres
années, notamment par les membres des comités Infrasfructures, lransport et logistique,
Entrepreneuriat et Technologie de linformation et communication de la FCCQ qui ont exprimé a
maintes reprises de vives préoccupations a ce sujet. La FCCQ a été fort active sur ces questions dans
le passé.

Déja en 2015, dans le cadre du Plan d'action visant a faciliter I'accés des entreprises aux contrats
publics ainsi qu'a I'amélioration des processus d'appels d'offres au gouvernement du Québec sous le
plan « Passeport Entreprises », la FCCQ avait accueilli positivement les actions proposées
puisqu'elles découlaient des revendications qu'elle avait alors soumises lors du processus de
consultations. Puis, en 2017, le rapport du Comité de travail sur I'entrepreneuriat des jeunes
entreprises présidé par 'actuel ministre délégué a I'Intégrité des marchés publics et aux Ressources
informationnelles proposait plusieurs recommandations en lien avec les propositions de la FCCQ.

Le gouvernement du Québec avait également lancé en novembre 2016, un projet pilote visant a
évaluer de nouveaux modes d'adjudication des contrats de services professionnels en ingénierie,
impliquant le MTMDET et la SQI. Malheureusement, il n'a pas pris le temps de procéder a son
évaluation et a plutdt traduit celui-ci en réglements, alors qu'une analyse rigoureuse aurait fort
probablement révélé les forces et les faiblesses, et identifi€ des pistes d’amélioration dans I'attribution
des contrats publics.

Les 19 janvier 2018 et 23 avril 2018, des membres de la FCCQ ont rencontré le ministre délégué a
I'Intégrité des marchés publics et aux Ressources informationnelles, M. Robert Poéti afin de
sensibiliser le gouvernement du Québec sur les nombreuses problématiques engendrées par le
principe du plus bas soumissionnaire dans l'octroi des contrats publics. La rencontre a permis de
présenter les réalités vécues par les entreprises qui doivent composer avec des mecanismes qui, en
cherchant & rétablir une intégrité stricte des marchés publics, ont des impacts négatifs sur I'efficience.
Nous aurions souhaité que le gouvernement du Québec réponde positivement aux arguments des
entreprises, qui ont fait [a démonstration de l'inefficacité d'un tel procédé dans la gestion des contrats
publics. Elles ont fait valoir I'importance d’accorder dans les appels d'offres une attention maximale
aux critéres de qualité, d'innovation, d'expertise et de fiabilité.



En juillet 2018, la FCCQ a eu l'occasion de réitérer les messages exprimés a nombreuses reprises par
les entreprises lors d'une renconire auprés de représentants de 'Organisation de coopération et de
développement économiques (OCDE) a Montréal, notamment en ce qui a trait aux problématiques
entourant les contrats publics québécois. L'OCDE procéde actuellement a une évaluation des
marchés publics du gouvernement du Québec.

La FCCQ demande au gouvernement du Québec que les critéres de qualité, d’innovation,
d'expertise et de fiabilité, soient les critéres de sélection prédominants dans ['octroi des
contrats publics, et de cesser d'accorder un niveau d’importance aussi élevé a la notion du
plus bas soumissionnaire dans le choix des entreprises remportant le processus d’attribution.

2. Commentaires détaillés

2.1 La notion du plus bas soumissionnaire ne doit plus étre le critére principal
d’évaluation dans l'octroi des contrats publics

L'insertion de I'article 7 du projet de réglement modifiant le Réglement sur les conifrals de travaux de
construction des organismes publics publié le 27 juin 2018 surprend quelque peu, car celui-ci va a
I'encontre des meilleures pratiques en administration publique puisqu'il ne favorise pas les principes
d'efficience. |l va également a contresens de ce que les entreprises ont exposé au cours des

derniéres années aupres du gouvernement quant au résultat des contrats publics misant sur le plus
bas soumissionnaire.

On lit & I'article 7 du projet de réglement notamment ceci :

« §0.1. Appel d'offres du ministére des Transports, de la Mobilité durable et de I'Electrification des
{ransports ou de la Société québécoise des infrastructures en une étape

(...)

Lorsqu'une évaluation est fondée sur 'atfeinte du niveau minimal de gqualité, 'organisme public visé
doit appliquer les conditions et modalités d'évaluation prévues a 'annexe 4 et adjuger le contrat a
I'entrepreneur qui a soumis le prix le plus bas.

Lorsqu'une evaluation est fondee sur la mesure du niveau de qualité suivie du calcul du rapport
qualité-prix, l'organisme public visé doit appliquer les conditions et modalités d'évaluation prévues a
l'annexe 5 et adjuger le contrat a I'entrepreneur qui a soumis le prix ajusté le plus bas.».

Lors des derniéres années, plusieurs exemples ont pourtant démontré l'inefficience du principe du
plus bas soumissionnaire dans 'octroi des contrats du gouvernement, Cette approche a fait en sorte
gue des éléments importants sont souvent négligés, voire escamotés, afin de rencontrer les critéres
du prix global le moins élevé. Les choix sont tournés réguliérement vers ce qu'il y a de moins cher, et
ce, méme dans les composantes essentielles des projets. Donc, pour de faibles différences de prix,
des offres de qualité peuvent étre rejetées, malgré des possibilités plus intéressantes en termes de
qualité.
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Cela signifie que la durabilité et la qualité des projets ont sans nul doute été pénalisées a de multiples
reprises, simplement afin de pouvoir rencontrer le critére du plus bas prix conforme et ainsi, obtenir le
contrat. Ces solutions s’avérent néanmoins plus colteuses a moyen et long terme et cette politique
est nuisible pour toutes les parties (fournisseurs, donneurs d'ordres et contribuables). On ne peut
donc pas affirmer que ce sont des pratiques rencontrant les standards les plus élevés en matiére de
gestion des finances publiques.

A d'autres occasions, des entrepreneurs ont d0 se résoudre & soumettre un prix inférieur a leurs
estimations initiales, simplement afin de pouvoir remporter I'appel d'offres, ce qui a favorisé des
dépassements de colts importants.

Ce genre de situation est d'autant plus dommageable dans le cas de rencuvellement de contrats fixés
a long terme ol le premier fournisseur qui a développé une expertise et évalué les colts d'opération
réels verra son offre rejetée, au bénéfice d’'un nouvel entrant dont la qualité de la prestation sera fort
probablement affectee par des colits sous-évalués,

Cette importance accordée au meécanisme du plus bas prix décourage également certaines
entreprises a soumettre leur candidature dans l'obtention de contrats publics, préférant aller ailleurs
gu'au Québec. Certains membres de la FCCQ sont d’avis que les contrats les moins payants pour les
entreprises au Canada se trouvent au Québec. Cette situation a inévitablement un impact sur la
qualité et sur le niveau d'expertise des soumissionnaires, qui pourrait pourtant étre grandement
bénéfique a l'Etat québécois.

En résumé, le mécanisme du plus bas soumissionnaire applique une pression sur les codts, pousse
les entreprises a soumissionner a perte, augmente les risques juridiques el les risques de coltls
additionnels, tout en décourageant |la participation de certaines entreprises intéressantes pour le
marché public québécois. Cette solution place également les organismes publics dans une situation
de qualité plafonnée puisqu'elle freine également l'innovation, car les meilleurs fournisseurs ont
tendance a délaisser les marchés publics en faveur des contrats prives et a plus forte valeur ajoutée.

Devant ces nombreux constats, la FCCQ demande a ce que le plus bas prix conforme ne soit
plus le critére principal d'évaluation dans ['octroi des contrats publics puisque cette solution
revient a choisir des solutions qui vont s'avérer plus coliteuses a moyen terme.

Le prix doit &tre un critére, mais ne doit pas étre celui qui prédomine le choix du soumissionnaire pour
un contrat, que ce soit en infrastructures ou dans tout autre bien et service demandé par I'Etat. La
moyenne ou la médiane des montants soumissionnés, en excluant les montants extrémes et en
arbitrant a lintérieur d’'une fourchette raisonnable, correspondent a une mesure bheaucoup plus
conforme aux réalités des marchés et donc a l'efficience des contrats publics.
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Si par exemple, le prix correspond 3 10% de la grille de pondération totale, on pourrait accorder la
totalité des 10% au soumissionnaire qui se trouve exactement sur le prix médian ou a l'intérieur de 5%
plus élevé que le prix median ou maximum 10% plus faible que le prix médian, comme c'est le cas
avec les contrats de service de plus de 100 000$ en Nouvelle-Ecosse.’ Le résultat 3 cette pondération
spécifique varie par la suite selon s'ils se trouvent dans une difference de 5 & 15% % par rapport au
prix médian, entre 15% et 25% * ou au-dessus de 25% de différence. Evidemment, l'importance de la
pondération peut étre discutée, mais le principe du prix médian semble intéressant et juste dans
I'évaluation des soumissions.

2.2 Une grille pondérée misant d’abord et avant tout sur les critéres de qualité,
d’innovation, d'expertise et de durabilité

Le principe du plus bas soumissionnaire apparait comme une exception en Amérique du Nord, alors
que les critéres touchant a la qualité ont tendance & prendre le dessus dans la plupart des juridictions
concurrentes. La FCCQ plaide pour que le choix des soumissionnaires soit axé largement sur la
qualité, l'innovation, I'expertise et la durabilité des solutions proposées dans les contrats
publics du gouvernement du Québec (comme cela se fait presque partout ailleurs).

On observe pour d'autres provinces, au gouvernement fédéral ainsi que plusieurs pays comparables
(notamment aux Etats-Unis), des évaluations de proposition en réponse a un appel d'offres dont le
prix ne représente que 10 % de l'évaluation globale. En effet, 90 % des points sont octroyés a la
qualite, I'innovation, I'expertise et la fiabilité. Dans certains projets, les trois ou guatre firmes finalistes
sont méme convoquées a une entrevue de sélection. C'est dire I'importance accordée aux critéres
qualitatifs. Cette méthode d'évaluation est considérée comme efficace puisqu'elle privilégie les
meilleurs standards de qualité, notamment en évaluant la méthodologie proposée et le niveau

d'expertise des équipes, tout en laissant dans le pointage une pondération suffisante pour s'assurer
d’un prix raisonnable.

L'Etat québécois a tout intérét a bénéficier de I'expertise des entreprises intéressées a soumissionner.
Il importe notamment de diversifier les modes de réalisation. Il y a dix fois plus de projets en cours de
réalisation en mode de partenariat public-privé (PPP) en Ontario gu'au Québec. De méme, on peut
avantageusement recourir a des contrats construction-entretien ou développement-entretien.
D’ailleurs, dans le cadre de son Plan de développement économique intitulé « Accélérer le rythme » et
dévoilé en mai 2018, la FCCQ plaidait pour faciliter la participation du capital privé et institutionnel
pour Ia conception, le financement, la construction, I'exploitation ou la réfection d'infrastructures

publiques et pour les types de projets ol il existe un marché concurrentiel de promoteurs qualifiés
pour assumer les risques du type de projet visé.

' Cirano, 2015, Analyse économique des marchés publics dans lindustrie de la construction au Québec
http://cirano.qc.calfiles/publications/2015RP-23.pdf




[__M.. - —
@@“ﬁ-ﬁ’iﬂ:

D I I—

En plus de I'expertise, la prise en considération de |a durabilité et des colts d'entretien sont parmi les
critéres de qualité a privilégier. L'Etat peut par exemple en établissant les besoins en terme de
durabilité et au moment de 'évaluation des soumissions, tenir compte du cycle de vie de certains
matériaux, tenir un registre de la performance des soumissionnaires dans la réalisation des mandats
au cours des derniéres années, convoquer une entrevue de sélection (ou un banc d'essai) contenant
les trois ou quatre firmes finalistes pour la realisation de travaux de grande envergure, etc.

Les projets de reglements amenent plutdt le facteur K, retrouvé notamment a I'article 11 du projet de
réglement modifiant le Reglement sur les contrats de travaux de construction des organismes publics
et a l'article 8 du projet de réglement modifiant le Réglement sur certains confrais de services des
organismes publics. Le facteur K exprime en pourcentage ce que I'organisme public est prét & payer
de plus pour passer d'une soumission de 70 points & une soumission de 100 points (pour la qualité),
et ce, sur 'ensemble des critéres.> A priori, nous pourrions croire que cette formule viendrait
augmenter la prise en considération de la qualité, alors que dans les faits, c'est plutdt l'inverse, car le
critére prix finira souvent par 'emporter dans I'octroi du contrat, au détriment de la qualité.

A titre d'exemple, dans les contrats de services pour les firmes d'architectures et de génie-conseil, les
soumissions ont régulierement un résultat a 'évaluation comportant un écart de un ou deux pourcents,
parfois méme quelques dixiémes de points. Des simulations ont demontré qu'en appliquant le facteur
K, l'organisme public devant choisir entre deux entreprises ayant une différence de 1% dans la note
de qualité, pourrait sélectionner un soumissionnaire qui aura soumis un prix inférieur, méme a
quelques centaines de dollars de différence sur un contrat de 100 0008, par exemple.

De notre point de vue, le facteur K ne contribue pas a favoriser pleinement les normes de qualité dans
l'octroi des contrats publics. Pour les entreprises, les criteres présentés genéralement par le
gouvernement fédéral sur les marchés publics quant a leurs attentes en maiiére de qualité et de
durabilité, sont plus clairs et permettent une meilleure exécution des contrats publics. Le
gouvernement du Québec devrait s’inspirer de cette fagon de faire et de la grille de
pondération du gouvernement fédéral dans le choix des soumissionnaires aux contrats
publics de I'Etat. Une formule simple et claire de 90% (qualité) et 10% (prix) serait un modéle
intéressant a privilégier.

2.3 Faire une place prépondérante a Vlinnovation dans le choix des
soumissionnaires

Aussi, en plus d'étre largement axé sur la gualite, les évaluations des contrats publics devraient
prendre davantage compte I'innovation offerte par certains soumissionnaires en attribuant des
points importants a I'évaluation.

* Gouvernement du Québec, Réglement sur certains contrats d'approvisionnement des organismes publics,
Annexe 2




En effet, l'innovation devrait étre davantage valorisée & lintérieur des processus d'évaluation des
appels d'offres, alors qu'elle est présentement trop souvent ignorée. Les entreprises constatent en
effet une prudence excessive a I'égard de solutions innovantes en matiére de contrats publics. Par
exemple, les matériaux non traditionnels sont trés souvent écartés. Ce niveau de prudence et de
conservatisme conduit les administrateurs a privilégier les matériaux utilisés depuis trés longtemps.
Pourtant, certains materiaux novateurs, notamment pour les conduites, la construction et le pavage,
ont été développés, souvent par des entrepreneurs québécois. Ces matériaux sont davantage vendus
et utilisés ailleurs au Canada et aux Etats-Unis, qu'au Québec.

L'Etat québécois devrait considérer les marchés publics comme une forme de contribution au
développement économique et s'en servir comme vitrine pour |'exporiation de certaines innovations.
On pourrait entre autres avantageusement créer des alliances gouvernement-secteur privé pour
favoriser I'exportation de savoir-faire exceptionnels développés lors de la réalisation d'un mandat
public.

La Commission sur l'octroi et la gestion des contrats publics dans lindustrie de la construction
(Commission Charbonneau) recommandait d'ailleurs d'accroitre la concurrence pour les matériaux et
les produits homologués, certifiés, qualifiés ou normeés, par la prise en compte obligatoire des produits
equivalents et innovants lors de la rédaction et I'évaluation des appels d'offres. Il faut permettre aux
innovations de pénétrer la sphére publique si les produits concernés s'avérent pertinents et a cofit
concurrentiel.

« De maniére génerale, un secteur ou finnovation technologique est lente ou inexistante fe rend
vulnerable a la collusion. En effet, dans ce lype de marché, la possibilité de déstabiliser une entente
de collusion par l'arrivée d'une nouvelle technologie développée par un concurrent demeure peu
probable », 3 pouvait-on lire dans le rapport final.

2.4  Mettre en application les recommandations du rapport du Comité de travail sur
I'entrepreneuriat des jeunes entreprises (2017)

Le Comité de travail sur I'entrepreneuriat des jeunes entreprises a publié en 2017, sous la présidence
de I'actuel ministre délégué a I'Intégrité des marchés publics et aux Ressources informationnelles, 10
recommandations visant & alléger les barriéres a I'accés pour les jeunes entreprises aux marchés
publics et favoriser 'accés aux jeunes entreprises a ces marcheés publics.

Parmi celles-ci, il était notamment proposé de favoriser l'intégration de critéres qualitatifs lors de
I'adjudication des contrats publics et de favoriser l'intégration de critéres d'évaluation qualitatifs fondés
sur le caractére innovant d'une solution. Il y avait plusieurs constats pertinents a lintérieur de ce
document de réflexion, notamment en ce qui a trait a la notion du plus bas soumissionnaire.

* Rapport final Commission sur I'octroi et la gestion des contrats publics dans l'industrie de la construction, 2015,
p. 1229
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Nous pouvions y lire notamment que « les critéres stricts d'atfribution apparaissent égafement comme
un « blocage » & l'accés aux contrats étatiques pour plusieurs jeunes entreprises renconirées. Bien
souvent fondés uniquement sur le prix plutdt que sur I'évaluation de la qualité, ces critéres nuisent aux
jeunes entreprises désireuses de proposer des solutions innovantes, créatives et a la fine pointe de la
technologie. C'est d'ailleurs ce qui a élé relevé dans une large éfude britannique auprés de 800
entreprises innovantes. Ces dernieres onf estimé a plus de 60% que l'accent mis sur fe prix plutét que
la qualité constituait la principale barriére a l'accés aux marchés publics dans le domaine de
l'innovation.

En favorisant la régle du « plus bas prix conforme », f'on se prive d'un important potentiel novateur.
Sans compter le fait que le prix déboursé pour ces soumissions legérement plus dispendieuses se
trouve souvent récupéré par la qualité et la durabilité du produit. Précisons en oultre que l'essence de
cette proposition va dans le méme sens que la deuxieme recommandation du Rapport final de la
Commission sur 'octroi et fa gestion des contrats publics dans l'industrie de la construction. » 4

La FCCQ avait alors accueilli favorablement les conclusions du rapport puisque les recommandations
du document correspondaient aux recommandations qu'elle avait formulées. Elle croit que les projets
de réglement déposés le 27 juin 2018 devraient &tre en cohérence avec les mesures retrouvées
a Pintérieur du rapport du Comité de travail sur I'entrepreneuriat des jeunes entreprises, piloté
par le gouvernement du Queéebec en 2017,

3. Conclusion et retour sur les principales demandes de la FCCQ

En conclusion, la FCCQ déplore que la notion du plus bas soumissionnaire soit comprise dans les
projets de réglement publiés le 27 juin 2018 et demande & ce que la prise en compte des critéres de
qualité devienne prépondérante dans le choix des soumissionnaires, & l'instar de ce que |'on retrouve
dans les contrats du gouvernement fédéral et de plusieurs Etats industrialisés. Pour nous, le prix
devrait avoir une certaine pondération a notre avis, mais ne devrait absolument pas éire le critére
dominant d'évaluation des soumissions aux contrats publics du gouvernement.

Ainsi, la méthode du plus bas soumissionnaire peut engendrer certaines dérives et amener des
impacts néfastes quant au résultat des projets, puisqu’elle revient souvent a choisir les solutions les
plus bas de gamme. Les entreprises se voienl dans |'obligation de choisir des composantes de
moindre coiit afin de correspondent aux critéres misant sur le prix dans I'octroi des contrats publics.
D'autres fois, elles ont di déclarer des avenants qui ont souvent illustré que le prix final correspondait
au prix initial du soumissionnaire, mais que celui-ci devait faire une proposition beaucoup plus basse
afin de pouvoir obtenir le contrat, selon le critére du plus bas soumissionnaire.

Le rapport final de la Commission sur l'octroi et la gestion des contrats publics dans l'industrie de Ia
construction (Commission Charbonneau) abondait également dans le méme en notant que :

* Rapport du Comité de travail sur Fentrepreneuriat des jeunes entreprises, 2017




« L'adoption de régles d'adjudication reposant sur une pondération plus variée des critéres qualité et
prix aurait aussi pour avantage d'inciter les donneurs d'ouvrage publics et les soumissionnaires
potentiels & se préoccuper davantage de la qualité des infrastructures dont ils ont la charge, que ce
soit en matiére de conception, de surveillance ou de construction. Actuelfement, le recours presque
exclusif a fa formule dite « du plus bas soumissionnaire conforme » dans les conirats de construction
incite les entreprises a réduire autant que possible leurs codts, le plus souvent au détriment de la
qualité et de l'innovation. »°

Bref, la qualité et le résultat ont été lourdement pénalisés par le passé et ces solutions s'avérent
souvent plus colteuses a moyen et long terme et cette politique est nuisible pour toutes les parties
(fournisseurs et donneurs d'ordres.}

C'est pourquoi la FCCQ demande au gouvernement du Québec que le principe du plus bas
soumissionnaire soit remplacé par un principe de compétence en accordant une pondération axée
principalement sur les criteres de qualité, d'innovation, d'expertise et de durabilité des solutions
proposées. Les projets de réglement devraient étre modifiés afin de faire une place plus explicite &
ces criteres essentiels a la viabilité des projets provenant des contrats publics gouvernementaux, et
ainsi, étre en cohérence avec le rapport final de la Commission sur l'octroi et la gestion des contrats
publics dans l'industrie de la construction ainsi que le rapport du Comité de travail sur I'entrepreneuriat
des jeunes entreprises, piloté par le gouvernement du Québec en 2017.

La grile de pondération adoptée présentement par le gouvernement fédéral pour les contrats en
infrastructures pourrait servir de modéle dans la révision des critéres d'évaluation des contrats publics
du gouvernement du Québec.

La FCCQ espére que les commentaires et recommandations qu'elle vous soumet seront considérés et
rappelle gu'elle est toujours disposée a contribuer 2 la réflexion qui doit se poursuivre & ce sujet.

Veuillez agréer, Monsieur le Ministre, ['expression de ma considération distinguée.

Stéphane Forget, MBA
President-directeur général

s Rapport final Commission sur I'octroi et la gestion des contrats publics dans l'industrie de la construction, 2015,
p. 1303
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