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Tonka  E q u i p m e n t  Company 

1. A g r a n t e e ' s  d e t e r m i n a t i o n  t h a t  a p r o p o s e d  
e q u i p m e n t  s u p p l i e r  i s  n o n r e s p o n s i b l e  i s  
u n o b j e c t i o n a b l e  w h e r e  L t  was b a s e d  on p a s t  
p r o b l e m s  w i t h  t h e  e q u i p m e n t ,  t h e  s u p p l i e r ' s  
f a i l u r e  t o  f u r x i s h  t h e  names of two i n s t a l l a -  
t i o n s  us1118 i t s  e q u i p m e n t  ( a s  r e q u i r e d  by t h e  
s o l i c i t a t i o n ) ,  a n d  i n a d e q u a t e  q u a l i t y  c o n t r o l ,  
a n d  t h e  p r o t e s t i n g  s u p p l i e r  h a s  n o t  e s t a b l i s h e d  
t h a t  t h e  g r a n t e e ' s  d e t e r m i n a t i o n  waa 
u n r e a s o n a b l e .  

2. An a s s e r t i o n  o f  b i a s  a n d  c o l l u s i o n  o n  t h e  p a r t  
of a g r a n t e e  w i l l  i o t  be  c o n s i d e r e d  w h e r e  n o t  
s u p p o r t e d  by  s u b s t a n t i v e  e v i d e n c e .  

3. An a l l e g a t i o n  t h a t  a s o l i c i t a t i o n  r e q u i r e m e n t  
was u n n e c e s s a r y  is u n t i m e l y  a n d  w i l l  not be  
c o n s i d e r e d  by G A O  w h e r e  n o t  r a i s e d  p r i o r  t o  b i d  
o p e n i n g .  

T o i k a  E q u i p m e n t  Company ( T o n k a )  h a s  f i l e d  a c o m p l a i n t  
a g a i a s t  a c o n t r a c t  a w a r d  made by t h e  c i t y  o f  W h i t e h a l l ,  
W i s c o n s i n  ( C i t y ) ,  f o r  water  t r e a t m e n t  f i l t r a t i o n  i m p r o v e -  
m e n t s .  B e c a u s e  t h e  p r o c u r e m e n t  is f u n d e d  i i  l a r g e  p a r t  ( 8 0  
p e r c e n t  o f  t h e  t o t a l  c o s t  o r  $331,000,  w h i c h e v e r  i s  l ess )  
by a g r a n t  from t h e  Economic  D e v e l o p m e n t  A d m i 2 i s t r a t i o n  
(EDA), U n i t e d  S t a t e s  D e p a r t m e n t  o f  Commerce,  w e  w i l l  con-  
s i d e r  t h i s  c o m p l a i n t  p u r s u a n t  t o  o u r  p u b l i c  n o t i c e  e n t i t l e d  
"Review of C o m p l a i n t s  C o n c e r a i n g  C o n t r a c t s  U n d e r  F e d e r a l  
Grants," 40 Fed.  Reg. 42,406 (1975). F o r  t h e  r e a s o n s  d i s -  
c u s s e d  b e l o w ,  w e  d e n y  t h e  c o m p l a i n t  13 p a r t  a n d  d i s m i s s  i t  
i n  p a r t .  

The s o l i c i t a t i o n  i s s u e d  by t h e  C i t y  p r o v i d e d  t h a t  
a w a r d  w o u l d  be  made t o  t h e  " l o w e s t  r e s p o n s i b l e  b i d d e r "  a n d  
r e q u i r e d  a b i d d e r  t o  name t h e  m a n u f a c t u r e r  o f  t h e  e q u i p m e n t  
t h a t  f o r m e d  t h e  b a s i s  o f  t h e  b i d .  B i d d e r s  a l s o  were p e r -  
m i t t e d  t o  name two a l t e r n a t e  e q u i p m e n t  m a n u f a c t u r e r s ,  w i t h  
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r e l a t e d  b i d  p r i c e  a d j u s t m e n t s .  For e a c h  m a n u f a c t u r e r  
l i s t e d ,  b i d d e r s  h a d  t o  s t a t e  a minimum o f  two s e p a r a t e  
u s e r s  a n d  l o c a t i o n s  w h e r e  s i m i l a r  e q u i p m e n t  c o u l d  b e  s e e n  
i n  o p e r a t i o n  a n d  u s e .  The  s o l i c i t a t i o n  n o t i f i e d  p r o s p e c -  
t i v e  b i d d e r s  t h a t  " [ t l h e  C i t y  C o u z ~ c i l  s h a l l  make L n v e s t i g a -  
t i o n s  a s  may b e  n e c e s s a r y  r e g a r d i n g  e q u i p m e n t  t o  s e l e c t  
e q u i p m e n t  t h a t  i n  t h e i r  o p i i i o n  w i l l  g i v e  them t h e  b e s t  
t y p e  o f  o p e r a t i o n  a n d  m a i n t e n a n c e  t h e y  r e q u i r e "  a n d  t h a t  
" [ t l h e  b r a n d  name s e l e c t e d  by  t h e  l o w e s t  r e s p o n s i v e  b i d d e r  
may n o t  n e c e s s a r i l y  b e  t h e  b r a n d  name i n c o r p o r a t e d  i n t o  t h e  
p r o j e c t .  " 

T w e l v e  b i d s  were r e c e i v e d  a n d  were o p e n e d  on J u n e  5 ,  
1984. L y s n e  C o n s t r u c t i o n ,  I n c .  ( L y s n e ) ,  was t h e  low b i d d e r  
b a s e d  o n  t h e  u s e  o f  e i t h e r  T o n k a  ($353,000) o r  G e n e r a l  
F i l t e r  Company ($4,300 i 3 c r e a s e )  e q u i p m e n t .  

The  C i t y ' s  c o n s u l t i n g  e n g i n e e r ,  p r o c e e d i n g  w i t h  h i s  
e q u i p m e n t  i n v e s t i g a t i o n ,  c o n t a c t e d  f o u r  i n s t a l l a t i o n s  
T o n k a  h a d  p r e s e n t e d  t o  L y s n e  a s  r e f e r e n c e s  f o r  i t s  e q u i p -  
ment  a n d  f o u n d  t h a t  i n  f a c t  o n l y  o n e  o f  t h e  i 2 s t a l l a t i o n s  
u s e d  e q u i p m e n t  s i m i l a r  t o  t h a t  r e q u e s t e d  in t h e  s o l i c i t a -  
t i o n  ( a n o t h e r  c o u l d  n o t  b e  c o n t a c t e d ) .  R e p r e s e n t a t i v e s  o f  
t h e  i n s t a l l a t i o n  c o n t a c t e d  i n d i c a t e d  t h e y  h a d  e x p e r i e n c e d  
p r o b l e m s  w i t h  t h e  e q u i p m e n t  ( a p p a r e n t l y  r e l a t e d  t o  o p e r a -  
t i o n  o f  c h e m i c a l  h a n d l i n g  pumps a n d  m o t o r s )  e v e n  t h o u g h  t h e  
e q u i p m e n t  was l e s s  t h a ?  2 y e a r s  o l d .  The  c o n s u l t i 3 g  
e n g i n e e r  a l s o  d e t e r m i n e d  t h a t  To3ka  d o e s  n o t  o p e r a t e  or 
m a i i t a i 2  a m a n u f a c t u r i n g  f a c i l i t y  w i t h  compa3y p e r s o n n e l  
f o r  p r o v i d i n g  q u a l i t y  c o n t r o l  for c o m p o n e n t  p a r t s .  The 
e n g i n e e r  c o n c l u d e d  t h a t  t h e  e v i d e n c e  d i d  n o t  show Tonka  
c a p a b l e  o f  f u r n i s h i n g  t h e  h i g h  q u a l i t y  o p e r a t i o n  a n d  
m a i i t e n a n c e  r e q u i r e d  a n d ,  t h u s ,  recomme3ded t h a t  t h e  a w a r d  
t o  L y s n e  b e  b a s e d  u p o n  t h e  u s e  o f  G e n e r a l  F i l t e r ' s  
e q u i p m e n t .  O n  J u n e  2 5 ,  1984, a w a r d  was made t o  L y s n e  on  
t h a t  b a s i s .  

T o n k a  e s s e n t i a l l y  a r g u e s  t h a t  t h e  a w a r d  t o  L y s n e  b a s e d  
on Genera l  F i l t e r ' s  e q u i p m e a t  was i m p r o p e r  b e c a u s e  t h e  
L y s n e  b i d  b a s e d  on T o n k a ' s  e q u i p m e n t  w a s  l o w e r  a n d  b e c a u s e  
T o n k a ' s  e q u i p m e n t  was 13 f u l l  c o m p l i a n c e  w i t h  t h e  s p e c i f i -  
c a t i o n s .  T o n k a  r e q u e s t s  t h a t  t h e  C i t y  b e  r e q u i r e d  t o  a w a r d  
a c o n t r a c t  t o  L y s n e  w i t h  Tonka  a s  s u p p l i e r .  

i 
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Our O f f i c e  w i l l  r e v i e w  t h e  p r o p r i e t y  o f  c o n t r a c t  
a w a r d s  made by g r a n t e e s  t o  e n s u r e  t h a t  g r a n t o r  a g e n c i e s  
h a v e  r e q u i r e d  t h e i r  g r a 3 t e e s  t o  c o m p l y  w i t h  g r a n t  t e rms ,  
a g e n c y  r e g u l a t i o n s ,  a n d  a p p l i c a b l e  s t a t u t o r y  r e q u i r e m e n t s .  - S e e  Tammermatic C o r p o r a t i o n ,  B - 2 1 0 8 0 5 ,  J u n e  2 4 ,  1 9 8 3 ,  8 3 - 2  
C.P.D.  f 1 5  r / .  The terms o f  t h e  g r a n t  h e r e  r e q u i r e d  t h e  
C i t y  t o  c o n d u c t  t h i s  p r o c u r e m e n t  i n  a c c o r d a n c e  w f t h  
a t t a c h m e n t  "0" t o  O f f i c e  o f  Management  a n d  B u d g e t  C i r c u l a r  
(OMB) No. A - 1 0 2 ,  w h i c h  e s t a b l i s h e s  p r o c u r e m e n t  s t a n d a r d s  
a n d  g u i d e l i n e s  f o r  f e d e r a l  g r a n t e e s .  U n d e r  t h e s e  g u i d e -  
l i n e s ,  g r a n t e e s  m u s t  u s e  p r o c u r e m e n t  p r o c e d u r e s  t h a t  
p r o m o t e  maximum o p e n  a n d  f r e e  c o m p e t i t i o n .  S i n c e  n o n e  of  
t h e  p a r t i e s  h a s  c i t e d  a n y  s t a t e  p r o c u r e m e n t  law t h a t  w o u l d  
a p p l y  i n  d e c i d i n g  t h e  m e r i t s  o f  T o n k a ' s  c o m p l a i n t ,  o u r  
r e v i e w  is f o u n d e d  o n  w h e t h e r  r e j e c t i o n  of T o n k a ' s  e q u i p m e n t  
was c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  f u n d a m e n t a l  p r i n c i p l e s  o f  f e d e r a l  
p r o c u r e m e n t  i n h e r e n t  i n  t h e  c o n c e p t  o f  c o m p e t i t f o n  a n d  
r e f l e c t e d  i n  t h e  OMB g u i d e l i n e s .  
D i s t r i b u t o r s  a n d  A r v i n  I n d u s t r i e s ,  IDC. ,  B - 2 1 3 7 9 8 ,  J u n e  1 2 ,  
1 9 8 4 ,  8 4 - 1  C.P .D.  1 6 2 2 .  

See R a p s c o  W h o l e s a l e s  

The  C i t y ' s  r e j e c t i o n  o f  L y s n e ' s  b i d  b a s e d  o n  u s e  o f  
T o n k a ' s  e p u i p m e 3 t  was. i? e f f e c t ,  a n e g a t f v e  d e t e r m i n a t i o n  . -  
o f  T o n k a ' s  r e s p o n s i b i l i t y .  
58 Comp. Gen. 3 0 3  ( 1 9 7 9 1 ,  79 -1  C.P.D. f 1 3 7 .  We h a v e  

See H o w a r d - E l e c t r i c  Company, 

r e c o g n i z e d  t h a t  t h e  d e t e r m i n a t i o n  o f  w h a t  c o n s t i t u t e s  a 
c l e a r  i n d i c a t i o n  o f  r e s p o n s i b i l i t y - - h e r e ,  t h e  p r o s p e c t i v e  
a b i l i t y  o f  a f i r m  t o  s u p p l y  t h e  p r i m e  c o n t r a c t o r  w i t h  
e q u i p m e n t  c a p a b l e  o f  t h e  h i g h  l e v e l  o f  o p e r a t i o n  a n d  
m a i n t e n a n c e  s p e c i f i e d  in t h e  s o l i c i t a t i o n - i s  e s s e n t i a l l y  
a b u s i 3 e s s  j u d g m e n t .  See B r a d l e y  C o n s t r u c t i o n ,  I n c . ,  6 2  
Comp. Gen. 1 3 8  ( 1 9 8 3 1 ,  8 3 - 1  C.P.D. f 7 6 .  S u c h  j u d g m e n t ,  
o b v i o u s l y ,  s h o u l d  b e  b a s e d  o n  f a c t  a n d  r e a c h e d  i n  g o o d  

- 1 /  T o w a r d  t h i s  e n d ,  w h i l e  w e  w i l l  n o t  r e v i e w  a l l  
s u b c o n t r a c t o r  c o a p l a i g t s  u n d e r  a p r i m e  c o n t r a c t  f u n d e d  by a 
f e d e r a l  grant, w e  w i l l  r e v i e w  s u c h  c o m p l a i n t s  w h e r e ,  as  
h e r e ,  t h e  g r a n t e e  h a s  p a r t i c i p a t e d  d f r e c t l y  i n  t h e  s u b -  
c o n t r a c t o r  s e l e c t i o n  p r o c e s s .  % s e n e r a l l y ,  H y d r o - C l e a r  
C o r p o r a t i o n ,  B - 1 8 9 4 8 6 ,  F e b .  7 ,  1 9 7 8 ,  78 -1  C.P.D. f 103.  
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f a i t h ,  b u t  u l t i m a t e l y  mus t  be  l e f t  t o  t h e  b r o a d  d i s c r e t i o n  
o f  t h e  c o n t r a c t i n g  a g e n c y .  The  a g e n c y  n o t  o n l y  is i n  t h e  
b e s t  p o s i t i o n  t o  a s ses s  r e s p o n s i b i l i t y ,  b u t  also mus t  b e a r  
t h e  c o n s e q u e n c e s  o f  a n y  d i f f i c u l t i e s  e n c o u n t e r e d  in 
o b t a i n i n g  t h e  r e q u i r e d  p e r f o r m a n c e  a n d  mus t  m a i n t a i n  
d a y - t o - d a y  r e l a t i o n s  w i t h  t h e  c o n t r a c t o r .  W e  t h u s  w i l l  n o t  
d i s t u r b  a n o n r e s p o n s i b i l i t y  d e t e r m i n a t i o n  u n l e s s  i t  is 
shown t o  l a c k  a r e a s o n a b l e  b a s i s .  Id. 

I n  o u r  v i e w ,  Tonka  h a s  n o t  e s t a b l i s h e d  t h a t  t h e  C i t y  
d i d  n o t  h a v e  a r e a s o n a b l e  b a s i s  f o r  f i n d i n g  Tonka  u n a b l e  t o  
p e r f o r m  s a t i s f a c t o r i l y .  Tonka  c l a i m s  i t ,  in f a c t ,  c a n  
p r o v i d e  a s e c o n d  a c c e p t a b l e  i n s t a l l a t i o n  r e f e r e n c e ,  b u t  t o  
d a t e  t h e  f i r m  h a s  n o t  d o n e  S O .  ( T o n k a  d o e s  n o t  e x p l a i n  why 
i t  n e v e r  f u r n i s h e d  t h i s  r e f e r e n c e  t o  Lysne--we x o t e  Tonka  
d o e s  n o t  a l l e g e  t h a t  t h i s  r e f e r e n c e  i s  o n e  o f  t h e  f o u r  
p r o v i d e d  i n i t i a l l y . )  

Tonka  a l s o  c l a i m s  t h a t  t h e  i n s t a l l a t i o n  c o n t a c t e d  by 
t h e  e n g i n e e r  d u r i n g  h i s  i n v e s t i g a t i o n  i n  f a c t  was s a t i s f i e d  
w i t h  T o n k a ' s  e q u i p m e n t ;  Tonka  h a s  s u b m i t t e d  a l e t t e r ,  
p u r p o r t e d l y  f r o m  t h e  h e a d  o f  t h e  i n s t a l l a t i o n ,  e x p r e s s i n g  
t h i s  s a t i s f a c t i o n ,  a l t h o u g h  n e v e r t h e l e s s  r e c o g n i z i n g  t h a t  
t h e r e  were p r o b l e m s  a t  t h e  o u t s e t .  The  e n g i n e e r ' s  
c o n c l u s i o n s ,  h o w e v e r ,  w e r e  b a s e d  O R  t h e  f a c t  t h a t  t h e  
i n s t a l l a t i o n  r e p o r t e d  i t  h a d  e x p e r i e n c e d  p r o b l e m s  w i t h  
T o n k a ' s  e q u i p m e n t .  W h e t h e r  o r  n o t  t h e s e  p r o b l e m s  a f f e c t e d  
t h e  i n s t a l l a t i o n ' s  u l t i m a t e  s a t i s f a c t i o n  w i t h  T o n k a ' s  
e q u i p m e n t ,  i t  remai2s t h a t  t h o s e  p r o b l e m s  were r e p o r t e d .  
W e  c a n n o t  f i n d  t h a t  t h e  e n g i n e e r  was u n r e a s o n a b l e  i n  
c o n s i d e r i n g  t h e s e  p r o b l e m s  i n  e v a l u a t i n g  T o n k a ' s  a b i l i t y  t o  
f u r n i s h  s a t i s f a c t o r y  e q u i p m e n t .  F i n a l l y ,  w h i l e  Tonka  
c l a i m s  i t  a d e q u a t e l y  o v e r s e e s  t h e  m a n u f a c t u r i 3 g  p r o c e s s  a n d  
t h e  q u a l i t y  o f  t h e  e n d  p r o d u c t ,  i t  c o n c e d e s  t h a t  i n  mos t  
i x s t a n c e s  i t  d o e s  s u b c o n t r a c t  o u t  t h e  f a b r i c a t i o n  o f  
c e r t a i n  m a n u f a c t u r e d  c o m p o n e n t s .  We c a n n o t  c o n c l u d e ,  b a s e d  
on  T o n k a ' r  mere d i s a g r e e m e n t ,  t h a t  t h e  e n g i n e e r  
u n r e a s o n a b l y  d e t e r m i n e d  t h a t  T o n k a ' s  o u t - o f - h o u s e  f a b r i c a -  
t i o n  of s y s t e m  c o m p o n e n t s  w o u l d  h a v e  a n e g a t i v e  i m p a c t  on  
i t s  q u a l i t y  a s s u r a n c e  c a p a b i l i t y .  

As s t a t e d  a b o v e ,  d u e  t o  the c o n t r a c t i n g  e n t i t y ' s  b r o a d  
d i s c r e t i o n  in d e t e r m i n i n g  a f i rm ' s  a b i l i t y  t o  p e r f o r m  
s a t i s f a c t o r i l y ,  w e  w i l l  d i s t u r b  s u c h  a d e t e r m i n a t i o n  o n l y  
if c l e a r l y  shown t o  b e  u n r e a s o n a b l e .  S i n c e  Tonka  h a s  
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n o t  made s u c h  a s h o w i n g  h e r e ,  w e  m u s t  c o n c l u d e  t h a t  
r e j e c t i o n  o f  T o n k a ' s  e q u i p m e n t  was n o t  c o n t r a r y  t o  t h e  
a p p l i c a b l e  OMB g u i d e l i n e s  o r  o t h e r  f e d e r a l  p r o c u r e m e n t  
p r i n c i p l e s  

We f u r t h e r  n o t e  T o n k a ' s  b e l i e f  t h a t  i t s  p e r f o r m a n c e  
bond c o n s t i t u t e s  s a t i s f a c t o r y  a s s u r a n c e  t h a t  i t  w i l l  
p e r f o r m  a s  r e q u i r e d .  W h i l e  a p e r f o r m a n c e  bond  may a f f o r d  
t h e  g r a n t e e  some r e c o u r s e  i n  t h e  e v e n t  o f  d e f a u l t  or 
u n s a t i s f a c t o r y  p e r f o r m a n c e ,  i t  is n o t  i n t e n d e d  t o  b e  a n d  
d o e s  n o t  o p e r a t e  a s  a s u b s t i t u t e  f o r  a p r e a w a r d  e v a l u a t i o n  
o f  a f i r m ' s  c a p a b i l i t y  t o  p e r f o r m .  See g e n e r a l l y ,  F e d e r a l  
A c q u i s i t i o n  R e g u l a t i o n ,  28.103, 48 Fed .  Reg. 42,102 
(1983) ( t o  b e  c o d i f i e d  a t  48 C.F.R. 5 28.103). 

Tonka  a l s o  a r g u e s  t h a t  t h e  d e c i s i o n  t o  r e j e c t  i t s  
e q u i p m e n t  may h a v e  r e s u l t e d  f r o m  c o l l u s i o n  by  t h e  e n g i n e e r  
w i t h  G e n e r a l  F i l t e r  a n d  h i s  s t r o n g  b i a s  in f a v o r  o f  t h a t  
s u p p l i e r ' s  e q u i p m e n t .  T h i s  a s s e r t i o n ,  h o w e v e r ,  is p u r e l y  
s p e c u l a t i v e  a n d  u n s u p p o r t e d  by a i y  s u b s t a n t i v e  e v i d e n c e ;  
m o r e o v e r ,  w e  h a v e  f o u n d  t h a t  t h e  r e c o r d ,  i n  f a c t ,  s u p p o r t e  
t h e  n o n r e s p o n s i b i l i t y  d e t e r m i n a t i o n .  We t h e r e f o r e  d i s m i s s  
t h i s  a r g u m e n t .  See L i o n  B r o t h e r s  Company, I n c . ,  B-212960, 
Dec. 20, 1983, 84-1 C.P.D.  1 7. 

F i n a l l y ,  Tonka  q u e s t i o n s  w h e t h e r  t h e  s o l i c i t a t i o n  
r e q u i r e m e n t  f o r  two i n s t a l l a t i o n  r e f e r e n c e s  was n e c e s s a r y .  
Tonka  s h o u l d  h a v e  r a i s e d  t h i s  c o n c e r n  i n  a c o m p l a i n t  p r i o r  
t o  b i d  o p e n i n g ,  h o w e v e r .  B e c a u s e  Tonka  d i d  n o t  do  s o ,  t h i s  
a s p e c t  o f  i t s  c o m p l a i n t  is u n t i m e l y  a n d  w i l l  n o t  b e  
c o n s i d e r e d .  R e l i a n c e  S t e e l  P r o d u c t s  Company,  B-206754, 
J a n .  24, 1983, 83-1 C . P . D .  1 77. 

The c l a i m  is d e n i e d  in p a r t  a n d  d i s m i s s e d  in p a r t .  

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




