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AVANT-PROPOS

Lorsque la commission Rowell-Sirois a commencé ses travaux en 1937,
on connaissait fort mal I’évolution de I’économie canadienne. Et le peu
qu’on savait n’avait pas été passé au crible par les rares spécialistes des
sciences sociales de 1’époque.

Quand, pour notre part, nous nous sommes mis a la tache pres de
cinquante ans plus tard, nous jouissions d’un avantage considérable sur
nos prédécesseurs : nous disposions d’une foule de renseignements.
Des universitaires, partout au Canada, et des spécialistes a I’emploi
d’instituts de recherche privés ou d’organismes publics, comme le Con-
seil économique de I’Ontario et le Conseil économique du Canada,
s’étaient déja penchés sur le fonctionnement de I’économie canadienne.
Malgré les nombreuses lacunes, notre probleme n’était pas le manque
d’information; il nous fallait plutét relier, intégrer — synthétiser — les
conclusions de la plupart des recherches déja faites.

La Commission a recu un mandat exceptionnellement vaste, qui
couvre plusieurs des grandes questions d’orientation que les citoyens et
les gouvernements du Canada devront vraisemblablement se poser au
cours des prochaines décennies. Ce mandat fixait I’objet de la plupart
des recherches de méme que la portée de notre enquéte; nous savions
qu’il faudrait nous appliquer a faire le lien entre les différentes disci-
plines. Notre Programme de recherche se distingue donc & trois points
de vue : outre des études originales, il propose aux lecteurs des syn-
théses de recherches effectuées dans des domaines spécialisés; il ne fait
pas double emploi car il ne reprend pas de travaux qui, de I’avis des
chercheurs canadiens, avaient déja été trés bien faits; enfin, il s’agit de
I’examen le plus complet des systémes économique, politique et juridi-
que canadiens jamais entrepris par un organisme indépendant.
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Trois éminents universitaires canadiens ont assuré conjointement la
direction du Programme de recherche de la Commission. Ce sont
Ivan Bernier (Droit et Constitution), Alan Cairns (Politique et institu-
tions de I'Etat) et David C. Smith (Economie).

Ivan Bernier est doyen de la Faculté de droit de I’Université Laval.
Alan Cairns, ancien directeur du département de sciences politiques de
I’Université de la Colombie-Britannique, a été titulaire de la chaire
William Lyon MacKenzie King d’études canadiennes, a I’Université
Harvard. David Smith, ancien directeur du département d’économique
de I’Université Queen’s, a Kingston, est maintenant recteur de cette
université. Lorsqu’il a assumé ses nouvelles fonctions a I’Univer-
sité Queen’s en septembre 1984, David Smith a été remplacé a la
Commission par Kenneth Norrie, de I'Université de 1’Alberta, et
John Sargent, du ministére fédéral des Finances, qui ont assuré con-
jointement la direction du Programme de recherche sur I’économie pour
la derniére phase des travaux.

Je suis convaincu que les études publiées ici et dans les autres
volumes, grace au travail des auteurs ainsi que des directeurs et des
coordonnateurs de recherche, conserveront pendant longtemps une
grande valeur pour les universitaires et les décideurs canadiens. J’espére
en outre qu’elles rejoindront, dans les milieux universitaires, un public
d’autant plus nombreux qu’elles sont publiées en frangais et en anglais.

Je profite de I’occasion pour remercier, en mon nom et en celui de mes
collegues, les directeurs de recherche et tous ceux et celles qui ont
collaboré avec eux. Je remercie également les membres des nombreux
groupes consultatifs de recherche, dont les avis ont été pour nous si
précieux.

DONALD S. MACDONALD
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INTRODUCTION /

De facon trés générale, la question qui a surtout retenu notre attention
dans le cadre du Programme de recherche de la Commission est celle de
savoir comment I’économie politique canadienne peut le mieux s’adap-
ter au changement. Si cette question a servi de point de départ a notre
enquéte, c’est que nous sommes convaincus que 1’avenir nous prendra
toujours un peu par surprise. Nos institutions politiques, juridiques et
économiques doivent donc étre suffisamment souples pour s’adapter
aux surprises, et assez stables pour nous permettre de réaliser les objec-
tifs que nous nous serons fixés. Ce théme de I’adaptation nous aamenés a
explorer les liens d’interdépendance entre les systémes politique, juridi-
que et économique du Canada et a situer nos travaux dans une optique
interdisciplinaire.

L’ampleur de la tache (plus de 280 études, publiées dans 72 volumes)
de méme que la pluralité des disciplines et les divergences idéologiques
nous ont amenés a conclure que I’'intégration compléte n’était ni possi-
ble ni souhaitable. Néanmoins les collaborateurs ont étudié des pro-
blemes courants sous des angles différents et en appliquant diverses
méthodes. Nous prions donc les lecteurs de bien vouloir regarder au-
dela de leur propre domaine d’intérét et d’adopter, eux aussi, une
perspective interdisciplinaire.

Les trois programmes de recherche, Le droit et la Constitution (sous la
direction d’Ivan Bernier), La politique et les institutions de I'Etat (sous la
direction d’Alan Cairns) et L’économie (sous la direction de David C.
Smith et, pour la derniére phase des travaux, sous la direction conjointe
de Kenneth Norrie et John Sargent), ont eux-mémes été divisés en dix-
neuf modules, confiés a des coordonnateurs de recherche.

Dans le cadre du Programme de recherche sur le droit et la Constitu-



tion, cinq modules ont été créés et confiés aux coordonnateurs de
recherche suivants :

* Le droit, la société et I’économie — Ivan Bernier et Andrée Lajoie;

* Le milieu juridique international — John J. Quinn;

e L’union économique canadienne — Mark Krasnick;

¢ L’harmonisation du droit au Canada — Ronald C.C. Cuming;

» Lesaccords institutionnels et constitutionnels — Clare F. Beckton et
A. Wayne MacKay.

Le droit étant, dans ses nombreuses manifestations, le moyen le plus
fondamental dont I’Etat dispose pour mettre en oeuvre sa politique,
nous avons di nous demander quand et comment on pouvait y recourir
pour régler les problémes que le mandat de la Commission soulevait.
Nous avons donc étudié le systéme juridique canadien du double point
de vue de I’évolution du droit par suite des transformations sociales,
économiques et politiques, et, inversement, de I'incidence du droit sur
I’évolution sociale, économique et politique.

Les travaux du Programme de recherche sur la politique et les institu-
tions de I'Etat ont été classés sous sept rubriques :

* Le Canada et I’économie politique internationale — Denis Stairs et
Gilbert R. Winham;

« L’Etat et la société dans le monde moderne — Keith Banting;

* Le constitutionnalisme, la citoyenneté et la société — Alan Cairns et
Cynthia Williams;

* Ladynamique politique du fédéralisme canadien — Richard Simeon;

+ Les institutions de représentation — Peter Aucoin;

* Les dimensions politiques de la politique économique — G. Bruce
Doern;

» La politique industrielle — André Blais.

Les collaborateurs ont étudié un certain nombre d’événements qui ont
amené les Canadiens a s’interroger sur leur capacité de se gouverner
avec sagesse et efficacité. Dans plusieurs cas, ces événements ne sont
pas survenus qu’au Canada; c’est pourquoi on trouve des études com-
paratives sur la fagcon dont les autres pays ont abordé les problemes que
nous connaissons. Tenant compte de la tradition parlementaire du
Canada, de son systeme fédéral de gouvernement, de son économie
mixte et du fait qu’il constitue une société bilingue et multiculturelle, les
collaborateurs ont également exploré des moyens de réaménager les
rapports de pouvoir et d’influence entre les institutions afin de rétablir
les principes démocratiques fondamentaux de représentativité, de
réceptivité et de responsabilité.

Le Programme de recherche sur I’économie, enfin, a été organisé
suivant sept modules :



» La macro-économie — John Sargent;

» Le fédéralisme et ’'union économique — Kenneth Norrie;

» La structure industrielle — Donald G. McFetridge;

» Le commerce international — John Whalley;

» La répartition du revenu et la sécurité économique au Canada —
Frangois Vaillancourt;

« Le marché du travail et les relations de travail — Craig Riddell;

» La pensée économique et les questions sociales — David Laidler.

La recherche relative a I’économie a porté sur I’affectation des res-
sources, humaines et autres, sur I'incidence des institutions et des
politiques sur I’affectation de ces ressources, et sur la répartition des
gains résultant de la mise en valeur de ces ressources. Elle a aussi eu
pour objet la nature du développement économique, les éléments qui
fagonnent la structure régionale et industrielle du Canada, et la dépen-
dance économique réciproque entre le Canada et les autres pays. Cette
recherche visait a nous faire mieux comprendre ce qui détermine notre
potentiel économique et comment les instruments de politique économi-
que peuvent servir les objectifs que nous nous fixerons.

Trois modules de recherche — soit un de chaque programme — ont
été fusionnés; ce sont les modules sur I’'union économique canadienne,
sur la dynamique politique du fédéralisme canadien, et sur le fédéralisme
et ’union économique. Par conséquent, les volumes sur le fédéralisme et
I’'union économique, tout comme le volume sur le Nord, sont le fruit
d’un travail interdisciplinaire.

Nous sommes particulicrement redevables aux coordonnateurs et
coordonnatrices de recherche, qui ont non seulement organisé le travail,
rassemblé et analysé les nombreuses études, et regroupé leurs princi-
pales constatations dans des apercus, mais aussi contribué de maniere
substantielle au Rapport de la Commission. Nous les remercions de ce
travail, souvent accompli dans des conditions difficiles.

Malheureusement, I’espace ne nous permet pas de remercier chacun
des membres du personnel de la Commission. Nous aimerions toutefois
exprimer notre reconnaissance au président de la Commission,
Donald S. Macdonald, au directeur exécutif, Gerald Godsoe, et au
directeur de I’élaboration des politiques, Alan Nymark, qui ont suivi de
pres le déroulement de nos travaux et joué un role central dans la prise en
considération des recherches pour la préparation du Rapport. Nous
voulons également remercier le conseiller administratif de la Commis-
sion, Harry Stewart, pour ses conseils et son aide, de méme que le
directeur des publications, Ed Matheson, chargé de la publication des
volumes de recherche. Un merci tout spécial a Jamie Benedickson,
coordonnateur des politiques et adjoint spécial du président, qui a
assuré la liaison entre le personnel de recherche, d’une part, et le
président et les commissaires, d’autre part. Nous sommes également



redevables a I’auxiliaire administrative du Programme de recherche,
Donna Stebbing, et au personnel de secrétariat, Monique Carpentier,
Barbara Cowtan, Tina De Luca, Frangoise Guilbault et Marilyn Sheldon.

Enfin, un merci bien mérité a nos plus proches collaborateurs et
collaboratrices, les attachés de direction Jacques J.M. Shore (Droit et
Constitution), Cynthia Williams, et Karen Jackson qui lui a succédé
(Politique et institutions de I’Etat), et I. Lilla Connidis (Economie). Leur
contribution tant aux trois programmes de recherche qu’a ’ensemble
des travaux de la Commission mérite d’étre soulignée.

IVAN BERNIER
ALAN CAIRNS
DAvVID C. SMITH

xii



PREFACE

Le systéme actuel d’échanges multilatéraux repose en grande partie sur
I’ Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce (GATT), lequel
contient les principes guidant I’application de la politique commerciale
dans les pays qui sont parties contractantes a cet accord. Le GATT vise a
instituer la libéralisation des échanges internationaux a I’aide de regles
clairement énoncées et devant étre suivies a la lettre, de méme qu’au
moyen de mesures commerciales concrétes et précises.

A son origine, en 1947, le GATT devait étre un accord temporaire
consignant les résultats d’une conférence sur la négociation de réduc-
tions tarifaires. Il s’est élargi par la suite, tant sur le plan du nombre
d’Etats signataires que sur celui des biens qu’il englobe, grace a des
négociations multilatérales au cours desquelles ont été élaborées la
majorité des politiques commerciales en vigueur dans le monde depuis
la derniére guerre, du moins en ce qui a trait au commerce des produits
manufacturés entre les pays industriels. En février 1984, 89 pays étaient
membres de cet accord et 30 autres en appliquaient de fait les regles.

Le Canada a toujours été un fervent partisan du GATT, et depuis
30ans, il en a retiré beaucoup d’avantages, particulierement lors du
Kennedy Round et du Tokyo Round. L’étude des questions ayant trait au
GATT est donc essentielle a I’examen de I’orientation que pourrait
prendre la politique commerciale canadienne.

Le présent volume porte sur I’état actuel du systéme d’échanges
multilatéraux et sur les questions qui se poseront dans les années a venir.
11 contient trois études commandées par la Commission, trois comptes
rendus de colloques et quatre communications présentées lors de ces
colloques.
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La participation canadienne aux négociations de cet accord et les
difficultés que connait actuellement le systéme d’échanges mullti-
latéraux ont fait I’objet d’un colloque organisé par la Commission et
dont Colleen Hamilton et John Whalley présentent ici le compte rendu.
Comme ceux-ci I’expliquent, le GATT, qui a pour objectif primordial le
maintien du multilatéralisme, comprend une série de principes fonda-
mentaux définissant le cadre de réglementation du commerce interna-
tional. Parmi ces principes, notons celui de la non-discrimination, ou
principe de la nation la plus favorisée stipulant que les avantages
accordés a un pays doivent étre octroyés a tous les pays signataires, et
que les mesures adoptées s’appliquent a tous les pays sans distinction.
Le traitement national est un autre principe fondamental selon lequel
tous les produits importés par un pays doivent étre traités de la méme
facon que les produits fabriqués par ce pays.

Ces principes ont guidé les sept séries de négociations du GATT qui
ont eu lieu depuis 1947, négociations auxquelles le Canada a participé
pleinement. Les réductions obtenues au chapitre des barriéres commer-
ciales lors des cinq premiéres séries de négociations ont été relativement
modestes — les tarifs étaient liés et les réductions ne portaient que sur
certains produits — mais elles ont néanmoins eu un effet cumulatif
important. Mieux encore, ces premiéres négociations ont permis de
déterminer la forme que prendrait le multilatéralisme dans les discus-
sions sur la politique commerciale, et chacune a favorisé une plus grande
libéralisation des échanges.

Lors du Kennedy Round, sixiéme série de négociations qui a duré de
1963 a 1967, on est parvenu a établir des mesures plus globales visant la
libéralisation des échanges internationaux. Contrairement a ce qui avait
été fait auparavant, ol les réductions tarifaires étaient négociées pour
chaque produit, on a adopté une approche plus générale, soit la formule
de réduction linéaire de 50 % proposée par les Etats-Unis. Les parties
sont également convenues d’accorder un statut spécial au Canada parce
‘que cette formule consentie par ce pays entrainerait un abaissement
assez substantiel des tarifs des produits manufacturés importés, tri-
butaires des prix, tandis que les produits exportés, non tributaires des
prix, ne seraient frappés que de modestes réductions de droits sur les
marchés d’exportations. Cette série de négociations a toutefois eu des
effets importants sur le commerce canadien.

Lors de la septieme et derniere série de négociations, celle de Tokyo,
tous les pays ont participé sur un pied d’égalité. Le Canada a obtenu des
réductions tarifaires s’établissant en moyenne a prés de 40 % sur ses
exportations a destination des Etats-Unis, de la Communauté économi-
que européenne et du Japon. Grace a ces réductions, qui s’échelonnent
de 1980 a 1987, les pays industriels imposeront, sur les produits manufac-
turés, des droits moyens de I’ordre de 5 ou 6 % a la fin de 1987. Le tarif
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canadien moyen sur les importations industrielles imposables sera
réduit et se situera entre 9 et 10 %.

Le Tokyo Round a aussi permis de poursuivre le processus de régle-
mentation des mesures non tarifaires, grace a I’élaboration de codes sur
les marchés publics, les subventions et autres questions. Cependant, il
s’est avéré difficile de réglementer par le GATT le recours aux mesures
non tarifaires, et plus particuliérement le contingentement, la limitation
volontaire des exportations et autres restrictions d’ordre quantitatif.
Dans son étude, William Diebold discute de cette question et aborde
aussi celle de la gestion des échanges dans les secteurs des textiles
(coton), de I’acier et de I’automobile. La plupart de ces mesures sont le
fruit de négociations entre les gouvernements des pays importateurs et
exportateurs, et dans une large mesure, elles ne relevent pas du GATT.
Les ententes internationales sur le commerce des textiles font jusqu’a
un certain point I’objet d’une surveillance multilatérale, mais ce n’est
pas le cas de la limitation volontaire des exportations ou des accords de
commercialisation méthodique. Diebold formule quelques propositions
pour traiter de ces questions plus adéquatement dans un cadre
multilatéral.

L’autre point faible du GATT, et que la plupart reconnaissent comme
tel, est qu’il n’a pas tellement incité les pays en développement a
participer activement a la gestion du commerce international. Nombre
de mesures tarifaires et non tarifaires les plus protectionnistes des pays
industriels, par exemple, visent a limiter les exportations des pays en
voie de développement et des nouveaux pays industriels. La confusion
dans les ententes commerciales internationales nuit également aux
petits pays qui dépendent du commerce extérieur. Cela est vrai du
Canada comme de plusieurs petits pays, qu’ils soient industrialisés ou
en voie de I’étre; le Canada a donc intérét, comme ces pays, a favoriser la
création d’un systéme d’échanges internationaux plus sain et mieux
ordonné. Ces thémes sont abordés par Margaret Biggs dans une com-
munication sur les pays en voie de développement et le systéme interna-
tional d’échanges commerciaux, présentée lors d’un colloque, et par
Gerald Helleiner, dans une étude commandée par la Commission.

Helleiner étudie les relations économiques que le Canada entretient
avec les pays en développement et estime que ni la politique commer-
ciale canadienne ni les mesures adoptées pour venir en aide a ces pays
n’ont eu les résultats prévus. Il explique que, méme si la politique
commerciale du Canada n’a pas été plus protectionniste que celle des
autres pays industriels, les exportations des pays en développement
n’ont eu qu’un acceés relatif au marché canadien. L’aide aux pays en
développement n’a pas non plus donné les résultats escomptés parce
qu’elle est dans une large mesure liée a I’approvisionnement de ces pays
au Canada. Helleiner recommande que le Canada établisse une distinc-
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tion entre ses objectifs touchant le développement et ses objectifs
commerciaux dans ses relations financiéres avec ces pays.

La Commission s’est également intéressée au contenu d’une éven-
tuelle série de négociations commerciales multilatérales dans le cadre du
GATT. Diverses questions, dont celles laissées en suspens par le Tokyo
Round, qui seraient vraisemblablement soulevées lors d’une nouvelle
série de négociations, ont fait I’objet de colloques organisés par la
Commission. L’un d’eux portait sur le Canada et ’avenir du systéme
mondial commercial. On trouvera plus loin un compte rendu de ce
colloque, rédigé par Colleen Hamilton et John Whalley.

Dans sa communication, Michael Aho fait un examen des principales
questions et discute, entre autres, de la possibilité de faire avancer les
pourparlers touchant le commerce Nord-Sud, les mesures de sau-
vegarde et d’adaptation des industries de base ainsi que des problémes
que pose la contrefagon de biens et de marques de fabrique. Il passe
également en revue les propositions récentes visant la négociation de
regles qui s’appliqueraient au commerce des services.

Rodney de C. Grey, pour sa part, s’interroge sur I’opportunité
d’étendre I’application des régles multilatérales au commerce des ser-
vices. Cet auteur soutient que le GATT n’est pas, comme ensemble de
régles, exempt de confusion, et considére que son application au
commerce des services poserait plusieurs problémes. A son avis, les
décideurs devraient se préoccuper de questions plus importantes telles
que I’agriculture, le textile, le vétement et I’acier, pour n’en nommer que
quelques-unes.

Dans une étude commandée par la Commission, John Curtis énumeére
les directions que pourrait prendre la politique commerciale canadienne,
compte tenu de I’évolution de I’économie mondiale et de 1’orientation
des accords commerciaux. Il examine les différents choix qui s’ offrent
aux décideurs canadiens en ce qui a trait aux accords bilatéraux et
multilatéraux.

Ronald Wonnacott, quant a lui, se penche tout particulierement sur
I'une de ces possibilités, le libre-échange entre le Canada et le Japon.
Cette option peut sembler intéressante si ’on s’en tient aux arguments
avancés en faveur de la diversification des échanges au Canada.
Wonnacott affirme toutefois que les gains risquent d’en étre faibles
comparativement au prix qu’il faudrait payer pour le détournement des
échanges et les perturbations qu’il engendrerait dans les relations
commerciales canado-américaines. D’aprés Wonnacott, il serait pré-
férable que le Canada négocie un accord de libre-échange i la fois avec le
Japon et avec les Etats-Unis.

Comme les études de ce volume le démontrent, on pourrait débattre
encore longtemps de la fagon dont les intéréts commerciaux du Canada
ont €té servis jusqu’a présent par le GATT et du traitement qu’ils
recevront advenant une nouvelle série de négociations. Plusieurs sont
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fermement convaincus que le GATT a été avantageux pour le Canada
parce qu’il lui a ouvert davantage I’accés aux marchés étrangers et qu’il
a assuré un certain ordre dans le commerce mondial. Le GATT peut-il
encore élargir I’accés aux marchés extérieurs des biens canadiens?
Quelle autre orientation le Canada peut-il donner a sa politique commer-
ciale? Voila des éléments dont il faudra tenir compte en décidant de la
facon de concevoir la participation canadienne au GATT dans les années
a venir.

JOHN WHALLEY
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Y.

Le GATT et les intéréts du Canada :
compte rendu d’un collogque

COLLEEN HAMILTON
JOHN WHALLEY

Depuis 1947, I’évolution des relations commerciales internationales a
reflété en grande partie I’approche multilatérale a la libéralisation du
commerce, concrétisée dans I’ Accord général sur les tarifs douaniers et
le commerce (GATT) et les séries de négociations qui ont eu lieu dans le
cadre du GATT. Le Canada a toujours été un grand défenseur du GATT,
et par conséquent, les questions relatives au GATT sont des facteurs
importants dans l’orientation future de la politique commerciale
canadienne.

Les nombreuses questions reliées a la participation du Canada au
GATT ont été étudiées lors d’un colloque d’une journée, « Le GATT et les
intéréts du Canada », tenu le 2 décembre 1983, dans le cadre des travaux
de la Commission. (On trouvera en annexe la liste des participants.)
Deux conférenciers ont présenté des communications sur le GATT :
John Weekes du ministére canadien des Affaires extérieures et
Frank Stone de I’'Institut de recherches politiques, Ottawa. Des
commentaires préparés par Jan Tumlir du secrétariat du GATT ont égale-
ment été remis aux participants. Les exposés ont été suivis d’un débat
animé des panelistes suivants : Peter Williams du Secrétariat du GATT,
W. Douglas Newkirk du United States Trade Representative’s Office,
Washington, J. Weekes et F. Stone. Le présent compte rendu récapitule
quelques-uns des principaux thémes des communications et de la
discussion.

Le Canada participe activement aux négociations du GATT depuis
1947. Lors des deux derniéres séries de négociations, le Kennedy Round
et le Tokyo Round, d’importants progrés ont été réalisés vers la libé-
ralisation des échanges commerciaux. Récemment toutefois, cette opti-
que multilatérale a été soumise a un réexamen dans plusieurs milieux.



Les responsables de la politique commerciale, au Canada et a I’étranger,
craignent que cette facon de procéder ne soit dépassée. Le GATT a pris
beaucoup d’extension, et des difficultés se sont présentées dans la
négociation de nouvelles ententes commerciales. Les barrieres non
tarifaires se multiplient et le bilan du GATT dans la réglementation de ces
entraves est mince. Dans sa forme actuelle, le mécanisme de réglement
des différends du GATT n’est plus un moyen entiérement efficace de
contraindre les pays membres a respecter les codes du GATT. A ces
problémes s’ajoute le sentiment éprouvé par les pays en voie de dévelop-
pement que les négociations du GATT tiennent tres peu compte de leurs
intéréts.

Le GATT est donc arrivé a un tournant critique. D’une part, il semble
bien que les Etats-Unis et d’autres grandes puissances prendront des
mesures qui pourraient conduire a la tenue d’une nouvelle série de
négociations, peut-étre méme en 1986. Bien que de nombreux droits de
douane aient été réduits par suite des négociations antérieures, on pense
généralement que ces nouvelles négociations porteraient sur diverses
questions en suspens qui intéressent les responsables des politiques
commerciales, y compris de nouvelles baisses des droits dans certains
secteurs (les produits de la péche, par exemple), peut-étre un nouveau
code sur les sauvegardes, le commerce des services et les subventions a
I’agriculture. D’autre part, certains soutiennent qu’en raison du bilan
récent du GATT (par exemple, les résultats décevants de la réunion
ministérielle de 1982), toute nouvelle libéralisation du commerce dans le
cadre du GATT est peu probable.

Les rapports commerciaux du Canada sont actuellement dominés par
les échanges avec les Etats-Unis, pays qui absorbe 70 % des exporta-
tions canadiennes. De plus, les barriéres non tarifaires qui entravent le
commerce canado-américain et la difficulté de négocier I’abaissement
de ces barriéres dans un cadre multilatéral sont des préoccupations qui
retiennent de plus en plus I’attention. D’aucuns soutiennent donc que le
Canada devrait continuer a participer activement au GATT, mais que cet
engagement ne devrait pas ’empécher d’entreprendre des négociations
bilatérales avec les Etats-Unis, telles des discussions sur 1’établisse-
ment d’une zone de libre-échange.

Tous ces sujets ont été étudiés lors du colloque. De plus, les partici-
pants ont tenté de définir dans ses grandes lignes la matieére possible des
négociations éventuelles du GATT et de déterminer les intéréts du
Canada dans ces négociations. Le débat a aussi porté sur les avantages
que le Canada a tirés des séries antérieures de négociations. D une part,
le Canada, pays relativement petit, a réussi & accroitre son acces aux
grands marchés étrangers grace au GATT. D’autre part, comme le
Canada est un importateur net de produits manufacturés et que la
libéralisation du commerce dans le cadre du GATT est concentrée dans
ce secteur, le Canada n’a peut-étre pas bénéficié de I’Accord autant que
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si celui-ci avait été congu dans une optique plus diversifiée de libéralisa-
tion du commerce. La discussion a porté principalement sur ces ques-
tions ainsi que sur la crainte, manifeste dans la politique commerciale
canadienne, qu’un engagement trop poussé dans la voie du multi-
latéralisme exclue les ententes bilatérales avec nos principaux par-
tenaires commerciaux (tels les Etats-Unis).

Apercu historique

Le GATT est un accord commercial international qui a pris naissance en
1947 dans le projet de création de 1’Organisation internationale du
commerce (OIC). Lors de sa signature, le GATT devait étre un accord
provisoire qui ferait le pont jusqu’a la ratification de la Charte de La
Havane de I’0OIC. On devait y consigner les résultats d’une conférence
portant sur la réduction des tarifs douaniers et réunissant les membres
du comité préparatoire nommeés par le Conseil économique et social des
Nations Unies. 7

La premiere séance de négociations tarifaires eut lieu 2 Genéve en
avril 1947 et elle réunit les représentants de 23 pays!. Les résultats de ces
premieres négociations furent jugés importants car 45 000 droits de
douane furent soit diminués, soit consolidés (des hausses restreintes
ultérieures étant admises). Lorsque I’ Administration Truman a refusé de
ratifier la charte de I’OIC en 1950, le GATT est devenu le principal outil de
réglementation du commerce international. Le GATT portait la marque
des accords de prét-bail et de la Charte de 1’ Atlantique et il reposait
principalement sur la non-discrimination dans les échanges commer-
ciaux — le principe de la nation la plus favorisée (NPF) — et le traite-
ment national. Il sanctionnait aussi d’autres principes, notamment I’ uti-
lisation exclusive des droits de douane pour protéger les industries
nationales (sauf dans des circonstances précises) et le recours a la
consultation et la conciliation pour asseoir les négociations sur les
intéréts réciproques des parties.

L’Accord général fut congu comme une mesure temporaire destinée a
abaisser et a consolider les droits de douane jusqu’a la création de I’OIC.
Le comité de rédaction a convenu, en 1947, d’exclure trois types d’arti-
cles, a savoir : les articles portant sur la politique intérieure; les articles
subordonnés a la ratification de I’OIC; et les articles qui ne seraient pas
mis a exécution immédiatement. Le GATT devait étre un accord
commercial spécifique, s’inscrivant dans le cadre plus général de I’OIC.
En conséquence, quelques-unes des dispositions incorporées dans la
Charte de La Havane, notamment celles qui régissaient I’emploi, les
investissements internationaux, les pratiques commerciales restric-
tives, les accords internationaux sur les produits de base et un cadre
institutionnel mieux développé, furent exclues du GATT2.
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Depuis les premiéres négociations, six autres séries de négociations
ont eu lieu : a Annecy (France) en 1949; a Torquay (Angleterre) en 1951;
a Geneve en 1956; a Genéve (le Dillon Round) en 1960; le Kennedy
Round de 1964 a 1967; et le Tokyo Round de 1973 a 1979. Aujourd’hui,
I’Accord général se compose de trente-huit articles groupés en quatre
parties. La partie 1V, qui renferme les articles XXXVI a XXXVIII, fut
ajoutée en 1965 pour tenir compte de I’émergence des pays en voie de
développement.

Les pays membres ont toujours voulu que les articles du GATT soient
les principes juridiques qui régissent le commerce international. On ne
prend pas automatiquement de mesures disciplinaires si un pays mem-
bre enfreint un code du GATT; on autorise plutdt le pays 1ésé a retirer des
concessions équivalentes ou a donner suite aux recommandations d’un
groupe spécial formé d’experts de parties contractantes. Une grande
importance est donc accordée a la consultation et la conciliation dans le
réglement des différends.

En février 1984, le GATT comptait 89 pays membres, et 30 autres
appliquaient ses régles de facto. Parmi les pays non-membres les plus
notables, mentionnons 1I’Union soviétique, la Chine, le Mexique, le
Venezuela et la plupart des autres pays de I’OPEP.

Les deux derniéres séries de négociations du GATT, le Kennedy
Round et le Tokyo Round, ont été particulierement importantes pour le
Canada en raison de leur portée et de leur incidence sur ses échanges
commerciaux.

Le Kennedy Round, 1964—-1967

Les négociations du Kennedy Round? furent provoquées principalement
par le U.S. Trade Expansion Act de 1962, qui autorisait le président des
Etats-Unis a diminuer les droits d’entrée jusqu’a concurrence de 50 %
des droits en vigueur le 1¢r juillet 1962. Les réductions devaient étre
échelonnées sur cinq ans. Le Kennedy Round s’est distingué des séries
précédentes de négociations sous quatre rapports :

* Les négociations furent multilatérales et le concept d’un abaissement
tarifaire linéaire général fut introduit;

+ Certaines mesures non tarifaires furent débattues. Ces pourparlers
ont porté principalement sur les codes antidumping et sur I’évaluation
en douane (notamment le prix de vente aux Etats-Unis, dit american
selling price)*;

» Les pays en voie de développement furent autorisés a participer aux
négociations sans avoir a garantir une contrepartie intégrale;

« Les Etats-Unis ont exigé que les négociations garantissent des condi-
tions d’acces acceptables aux marchés étrangers pour les produits
agricoles.
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Les négociations du Kennedy Round se sont soldées notamment par une
diminution moyenne de 35 % des droits de douane sur 60 000 produits
industriels. En 1964, les principaux pays industriels ont baissé leurs
droits d’entrée sur environ 70 % de la valeur de leurs importations
passibles de droits. Les droits d’entrée sur presque les deux tiers de ces
importations furent coupés de moitié ou plus. Des négociations sec-
torielles furent amorcées dans les domaines de I’aluminium, des pro-
duits chimiques, des pates et papiers, de I’acier, des textiles et de
I’agriculture. De plus, I’accord a long terme sur le commerce interna-
tional des textiles de coton fut prolongé.

Le Tokyo Round, 1973-1979

Lors du Tokyo Round?, la deuxiéme série de négociations générales du
GATT, 99 pays membres et non-membres ont pris part aux discussions.

Les objectifs du Tokyo Round, tels qu’énoncés dans la « Déclaration
de Tokyo » du 14 septembre 1973, étaient de développer et de libéraliser
le commerce international; de permettre aux pays en voie de développe-
ment de bénéficier davantage du commerce international; et d’abaisser
ou de supprimer les barriéres non tarifaires, ou du moins d’en atténuer
oud’en éliminer les effets restrictifs ou perturbateurs sur le commerce et
d’assujettir ces entraves a une réglementation internationale plus effi-
cace. Les négociations devaient porter tout particuliérement sur
I’agriculture®.

A lissue des négociations, les pays industriels avaient convenu de
réduire leurs droits d’entrée de 34 % en moyenne, les coupures étant
échelonnées sur une période de huit ans se terminant en 1987. A la fin de
cette période, ces droits devraient donc varier en moyenne entre S et
6 %. Les délégués se sont également entendus sur un meilleur cadre
juridique du commerce international ainsi que sur diverses mesures non
tarifaires, y compris les subventions et les droits compensateurs, les
obstacles techniques au commerce, les marchés publics, 1’évaluation en
douane, I’octroi de licences d’importation et une version révisée du code
antidumping du GATT de 1967.

L’accord relatif aux subventions et droits compensateurs garantit
pour la premiére fois I’application uniforme, par tous les signataires, des
régles du GATT en matiere de subventions et de droits compensateurs.
Avant d’imposer de tels droits, les signataires doivent démontrer que les
importations subventionnées d’un autre pays signataire portent préju-
dice a une industrie nationale. L’accord prévoit également la notification
des subventions ainsi que des mécanismes de consultation plus effi-
caces. Il régit les subventions aux produits industriels et aux produits de
base (les produits agricoles et forestiers et ceux de la péche).

Les pourparlers ont également porté sur le cadre juridique du
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commerce international. Le programme de travail du Groupe du cadre
juridique comporte cing volets.

Le premier est le traitement plus favorable des pays en voie de
développement, conduisant progressivement ceux-ci a une plus grande
participation au GATT. La principale proposition a I’étude sur ce cha-
pitre vise la modification du principe de la nation la plus favorisée (la
disposition habilitante) en vue de permettre aux parties contractantes de
consentir un traitement différentiel et plus favorable aux pays en voie de
développement. Le deuxiéme volet porte sur ’adoption de mesures de
sauvegarde dans le but de rééquilibrer la balance des paiements. Il fut
convenu que toutes les mesures restrictives prises dans ce but devraient
étre assujetties a un examen aux termes des articles XII et XVIII du
GATT. Le troisieéme volet porte sur la mise au point de mécanismes de
réglement des différends, et sur les moyens a prendre pour I’exécuter. Le
quatrieme volet des travaux du Groupe du cadre juridique est I'étude des
modalités permettant aux pays en voie de développement de modifier ou
de retirer des concessions afin de réaliser des objectifs de développe-
ment. Enfin, le cinquiéme volet a trait a ’examen des dispositions du
GATT qui portent sur la limitation des exportations, dans le contexte plus
vaste du commerce international, et notamment a la lumiére des besoins
commerciaux et financiers des pays en voie de développement.

Un accord relatif aux bovins fut aussi conclu. Cet accord, qui est
d’ordre consultatif, vise a libéraliser le commerce de bovins. Il s’étend
aux bétes sur pied ainsi qu’a la viande de boeuf.

Dans le domaine des marchés publics, un accord portant sur tous les
marchés d’au moins 150 000 DTS? (environ 195 000 dollars au début de
1985), y compris les services accessoires, fut conclu. Les signataires ont
convenu de ne pas distinguer entre les fournisseurs étrangers et les
fournisseurs nationaux, c’est-a-dire d’appliquer le principe du traite-
ment national. L’accord ne s’étend pas aux administrations régionales
ou municipales et se limite aux marchés civils. Les pays en voie de
développement ne sont pas tenus de consentir des concessions récipro-
ques ni sur les produits ni aux entités visées par I’accord et ils peuvent
accorder un traitement préférentiel a certains pays dans le cadre
d’ententes régionales ou internationales.

L’accord relatif a I’évaluation en douane vise a établir un systéme
uniforme et neutre d’évaluation des importations et, ainsi, a mettre fin a
I’utilisation de valeurs en douane arbitraires ou fictives. Le Canada a
accepté d’appliquer le code a compter du 1°7 janvier 1985 au plus tard, a
la condition de pouvoir majorer ses droits de douane dans les situations
ol I’adoption du nouveau systéme diminuerait sensiblement la protec-
tion présentement accordée aux producteurs nationaux.

Aux termes de I’accord relatif aux obstacles techniques au commerce,
les signataires ont convenu d’appliquer leurs reglements en conformité
avec les normes internationales, y compris les dispositions régissant les
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essais et I’homologation, afin d’en minimiser les effets restrictifs inutiles
sur les importations. Toutefois, cet accord ne vise que les gouverne-
ments nationaux.

L’accord relatif aux procédures en matiére de licences d’importation
stipule que les regles régissant 1’octroi des licences doivent étre publiées
dans les plus brefs délais. Les formulaires et les procédures doivent étre
aussi simples que possible. Si sa demande est rejetée, un importateur
éventuel a droit a une explication et a un appel.

Aux termes de ’accord relatif au commerce des aéronefs civils, les
signataires ont convenu de libérer I'importation et la répartition de ces
produits de tout droit de douane et taxe équivalente a compter du
1er janvier 1980 au plus tard. L’accord s’étend aux aéronefs civils, aux
moteurs d’aéronefs civils, aux simulateurs de vol ainsi qu’aux autres
pieces détachées et composants, qu’il s’agisse d’éléments originaux, de
remplacement, de répartition ou de conversion. Il fut conclu a I'issue de
négociations entre le Canada, la Communauté économique européenne
(CEE), les Etats-Unis, le Japon et la Suede. De plus, I’accord relatif aux
obstacles techniques au commerce doit s’appliquer a I’homologation des
aéronefs civils ainsi qu’aux consignes d’utilisation et aux méthodes
d’entretien.

Un accord international relatif aux produits laitiers fut également
conclu. Il vise & développer et libéraliser le commerce de produits
laitiers sans faire fluctuer indiment I’offre et les prix. Les produits visés
comprennent le lait, la créme, le beurre, le fromage, le caillé et la
caséine. Toutefois, le Canada n’a pas signé le protocole relatif aux
produits laitiers.

Enfin, I’accord relatif a ’article VI du GATT (antidumping) fut modifié
de maniere a concorder avec le nouveau code sur les subventions et les
droits compensateurs. Le préjudice matériel doit étre déterminé et
I’évaluation doit comprendre un examen objectif a la fois du volume de
marchandise en question et de I’effet de ce dumping sur les prix et les
producteurs dans le pays 1ésé.

Les carences actuelles du GATT

Malgré le succés des négociations du Tokyo Round, de nombreux pro-
bleémes persistent dans le domaine du commerce international. Il y a
notamment les barriéres non tarifaires, un éventail d’entraves au
commerce qui s’ajoutent aux droits de douane et dont certaines limitent
les échanges a dessein, tandis que d’autres ne sont restrictives
qu’accessoirement. Le GATT n’a pas réussi a supprimer ces entraves,
pour diverses raisons. Premierement, les barriéres non tarifaires sont
extrémement difficiles a déceler car elles sont souvent inséparables des
politiques intérieures. Deuxiémement, les barriéres non tarifaires pré-
vues dans la version originale de 1I’Accord général — I’évaluation en
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douane, les restrictions quantitatives, I’octroi de licences d’importation
et les mesures de sauvegarde prises pour redresser la balance des
paiements — devaient étre limitées a des fins et circonstances particu-
lieres et devaient étre temporaires.

La carence fondamentale du GATT dans sa forme actuelle est reliée a
son objet premier, qui était de consigner temporairement les résultats
des conférences tarifaires jusqu’a la création de I’Organisation interna-
tionale du commerce (OIC). Un des principes fondamentaux de la Charte
de La Havane, charte constitutive de 1’0IC, était I’utilisation exclusive
de droits de douane pour protéger les producteurs nationaux contre des
concurrents étrangers. Les négociateurs avaient pensé que ces barrieres
seraient transparentes et, en conséquence, pourraient faire I’objet de
négociations. En réalité, depuis la signature du GATT, de nombreuses
mesures restrictives ont été prises a I’extérieur de ce cadre, notamment
les accords de commercialisation méthodique et I'utilisation continue et
croissante de la limitation volontaire des exportations.

La procédure de réglement des différends est également lacunaire.
Elle est contenue a D’article XXII, qui prévoit la tenue obligatoire de
consultations bilatérales lorsqu’il y a un différend, et a I’article XXIII
qui, lorsque les consultations bilatérales achoppent, autorise les pays
concernés a demander qu’un groupe impartial composé d’autres parties
contractantes examine le litige et rende une décision. Si le pays l€sé
rejette les recommandations du groupe, celui-ci peut sanctionner des
mesures de représailles.

Par le passé, cette fagon de procéder a donné de bons résultats, mais
récemment, elle a fait I’objet de nombreuses critiques, notamment
I’absence de méthodes solides de surveillance et d’exécution, I’utilisa-
tion accrue de mesures protectrices non prévues dans les régles du GATT,
et le rejet, par les parties contractantes, des recommandations des
groupes spéciaux.

Les faiblesses de la procédure de réglement des différends sont aussi
attribuables a la taille de I’organisme qu’est le GATT. En février 1984, il y
avait 89 pays membres, et 30 autres pays appliquaient de facto les regles
du GATT. Quatre-vingt-dix-neuf pays ont participé aux négociations du
Tokyo Round, alors que moins de 30 avaient participé aux premiéres
séries de négociations. De plus, le fonctionnement du GATT est devenu
lourd; ainsi, il a fallu six ans pour terminer les négociations du Tokyo
Round.

Une troisiéme carence importante du GATT a trait aux pays en voie de
développement (PVD). L’impuissance des parties contractantes a régler
les problemes des PVD de maniére satisfaisante est manifeste dans le fait
que les négociations du GATT portent surtout sur les produits manufac-
turés, tandis que les PVD exportent principalement des produits de base.
Leurs exportations de produits textiles et de chaussures font I’objet de
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restrictions rigoureuses dans les pays industriels qui tentent de protéger
leurs industries nationales.

Bien que la tenue de nouvelles négociations sur les entraves au
commerce de produits manufacturés intéresse notamment la Corée,
Singapour et le Brésil, elle a beaucoup moins d’intérét pour nombre
d’autres PVD, tels que les pays d’Afrique, méme si ceux-ci bénéficient
des concessions consenties lorsque la mise en oeuvre des accords
repose sur le principe de la nation la plus favorisée (NPF), et méme s’ils
ne sont pas tenus d’accorder la contrepartie intégrale. Les PVD doivent
accepter les résultats des négociations menées entre les pays déve-
loppés, puis les appliquer selon leurs besoins, qui different compléte-
ment de ceux des pays plus industrialisés. IIs sont présentement incapa-
bles d’influencer I’issue des négociations en leur faveur.

Les PVD ont formulé diverses critiques sur les résultats du Tokyo
Round, notamment3 :

* Ni les restrictions quantitatives des importations ni les contingents
d’importation n’ont été libéralisés. De plus, les mesures comme la
limitation volontaire des exportations et les accords de commer-
cialisation méthodique n’ont été assujetties a aucune condition
restrictive;

* Bien qu’on soutienne que la perte des marges de préférence dans le
cadre du Systéeme généralisé de préférences compense largement les
avantages que confere la diminution des droits NPF négociée lors du
Kennedy Round, beaucoup de PVD n’en sont pas convaincus;

* Pour ce qui est de I’accord relatif au cadre juridique, les PVD estiment
que le principe de la progressivité est la fine pointe d’un processus de
discrimination arbitraire parmi les pays en voie de développement,
processus qui les privera de 1’acces préférentiel dont ils jouissent
présentement®.

Seulement 68 PVD ont participé aux négociations du Tokyo Round; 38
d’entre eux sont des parties contractantes a I’Accord général et seule-
ment 16 ont signé le Protocole de Genéve (1979) ou le Protocole supplé-
mentaire du 1°* décembre 1979. Comme le disait une observatrice du
tiers monde : « Au début, un grand nombre de pays du Sud ont décidé
d’attendre la ratification de la charte de I’OIC avant d’adhérer au GATT.
Certains attendent toujours’©. »

Le commerce d’Etat présente également des difficultés pour le GATT.
L’intégration des pays a économie dirigée dans une institution fondée
sur le principe de la libre entreprise pose des problemes de taille, y
compris I’établissement du prix des exportations et I’évaluation des
exportations en douane, le danger du dumping, le statut de NPF et la
réciprocité.
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Parmi les pays a2 commerce d’Etat qui font partie du GATT, mention-
nons la Pologne, la Tchécoslovaquie, Cuba et la Roumanie. Une disposi-
tion traitant des problémes propres aux pays 2 commerce d’Etat avait
été incorporée dans le projet de charte de I’OIC, mais elle a été sup-
primée lorsqu’il est devenu évident que 1’Union soviétique ne par-
ticiperait pas a la conférence de La Havane en 1948. Cependant, I’arti-
cle XVII interdit toute discrimination dans le commerce extérieur de la
part des entreprises d’Etat. Ces régles s’appliquent aussi aux monopoles
d’Etat, telles les régies des tabacs dans de nombreux pays. Elles s’appli-
quent également & la Commission canadienne du blé, la Commission
canadienne du lait et les régies provinciales des alcools, entre autres.

La participation du Canada au GATT

En sa qualité de membre du comité préparatoire, le Canada a joué un
role important dans I’établissement du GATT. Cependant, pour évaluer
les différentes orientations qu’il peut donner a sa politique commerciale
dans le cadre multilatéral du GATT, le Canada doit tenir compte du bilan
de sa participation a cet accord.

On entend souvent dire que le Canada fut un des grands gagnants aux
négociations du Kennedy Round. Les droits de douane furent alors pour
la premiére fois réduits sur une base linéaire, mais le Canada n’a pas
souscrit a cette approche. Il soutenait que les diminutions linéaires
conduiraient a des réductions considérables de droits sur les importa-
tions de produits manufacturés tributaires des prix, tandis que les expor-
tations non tributaires des prix ne bénéficieraient que de modestes
baisses des droits en termes absolus. Les autres participants aux
négociations ont reconnu la situation particuliére du Canada. Le Canada
a abaissé ses droits d’entrée sur 1,4 milliard de dollars d’importations
provenant des Etats-Unis, et prés de la moitié de ces coupures
dépassaient 25 %; les Etats-Unis, pour leur part, ont réduit leurs droits
sur 1,25 milliard de dollars d’importations canadiennes. Le Canada a
accepté la version révisée du code antidumping qui, dans sa version
antérieure, s’écartait des normes contenues dans 1I’Accord généralll.

Lors du Tokyo Round, le Canada a pris part aux négociations au méme
titre que les autres participants. La délégation canadienne favorisait la
tenue de négociations sectorielles pour abaisser les barriéres tarifaires et
non tarifaires, mais c’est la méthode globale traditionnelle qui a prévalu.
Les pourparlers se sont soldés par une diminution moyenne pondérée,
de prés de 40 %, des droits sur les exportations canadiennes aux Etats-
Unis, a la CEE et au Japon. La réduction moyenne des droits canadiens
est comparable. En 1987, au moment de I’exécution intégrale de
I’accord, plus de 90 % des produits que le Canada exporte présentement
aux Etats-Unis seront frappés d’un droit d’entrée de 5 % ou moins, et si
I’on tient compte des échanges tombant sous le coup du Pacte de
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I’automobile, une proportion considérable des exportations cana-
diennes sera admise en franchise. Quant au tarif douanier canadien, le
droit moyen sur les produits industriels passibles de droits sera, apres
réduction, de 9 a 10 %. La plupart des matiéres premieres industrielles
seront encore admises en franchise, mais le Canada n’a pas réduit, ou de
trés peu, ses droits sur les produits textiles, les chaussures, les véte-
ments et les navires.

Dans le domaine agricole, les principaux partenaires commerciaux du
Canada ont consenti des concessions portant sur plus d’un milliard de
dollars d’exportations canadiennes. Le Canada a augmenté les
débouchés pour son whisky sur les marchés des Etats-Unis, de la CEE et
du Japon. Il a également obtenu des concessions de la CEE sur ses
exportations de fromage cheddar vieilli, et par suite des négociations, il
a obtenu une part d’un contingent tarifaire considérable de boeuf de
qualité supérieure aupres de la CEE.

En évaluant la participation du Canada au GATT, la plupart estiment
que le Canada peut encore tirer profit de nouvelles négociations multi-
latérales. Cette thése repose sur I’argument voulant que le Canada
puisse utiliser son influence aupres des petits et moyens pays pour faire
front commun, au besoin, contre les grandes puissances commerciales.
Un autre facteur dont il faut tenir compte dans le bilan de la participation
du Canada au GATT est la faible influence que le Canada, pays relative-
ment petit, peut exercer dans les négociations, par rapport aux pays plus
puissants.

L’ordre du jour des prochaines négociations multilatérales

A I'issue de la réunion ministérielle du GATT, en novembre 1982, il avait
été convenu d’entreprendre un programme de travail pour la décennie
qui s’amorcait. Selon I’avis général, c’est ce programme de travail, et les
questions laissées en suspens lors du Tokyo Round qui constitueraient
I’ordre du jour des nouvelles négociations, si elles avaient lieu'2,

Les mesures de sauvegarde La question des mesures de sauvegarde,
qui est un legs des derniéres négociations, est de premiére importance.
Selon la communication présentée par John Weekes au colloque, plu-
sieurs pays membres estiment que I’amélioration du systéme des
mesures de sauvegarde est le probléme primordial du GATT. Cependant,
malgré la nécessité de parvenir a un accord et la conviction commune
que celui-ci devrait clarifier les dispositions de I’article XIX et assujettir
toutes les mesures de sauvegarde a des régles internationales, il n’est pas
évident que la négociation d’un nouvel accord soit réalisable.

Les marchés d’Etat La question des marchés d’Etat intéresse au plus
haut point le Canada, car il y a de nombreuses branches d’activité

Hamilton et Whalley 11



économique dans lesquelles I'industrie canadienne est compétitive a
I’échelle internationale, mais les pratiques d’achat des gouvernements
étrangers lui ferment certains marchés. Les télécommunications, la
production et la transmission d’électricité et le matériel de transport de
surface en sont des exemples. Bien qu’un accord relatif aux marchés
d’Etat ait été conclu lors du Tokyo Round, on croit que les signataires
pourraient I’améliorer au cours de nouvelles négociations multilatérales.

Les subventions et les droits compensateurs Le code sur les subven-
tions et les droits compensateurs fait toujours 1’objet d’un débat et il
pourrait étre examiné lors d’éventuelles négociations, en fonction de
I’expérience acquise depuis le Tokyo Round. On s’inquiéte principale-
ment de I'utilisation accrue des subventions dans le secteur agricole et
du risque que celles-ci ne deviennent une nouvelle forme de protection-
nisme. Par ailleurs, on reconnait que les subventions sont des outils
importants dans la réalisation des objectifs sociaux et économiques.

Les services Le commerce des services est une nouvelle question qui
prend de plus en plus d’importance et qui devrait étre inscrite a I’ordre
du jour d’éventuelles négociations. Il n’existe a I’heure actuelle aucun
code international qui régisse le commerce des services, comme les
divers codes du GATT réglementant le commerce des marchandises.
L’Organisation de coopération et de développement économiques
(OCDE) et le GATT ont entrepris des travaux pour élucider cette
question.

L’agriculture Un comité du commerce des produits agricoles a été
créé dans le cadre du programme de travail du GATT. Jusqu’a mainte-
nant, les membres du comité ont examiné les notifications de mesures
influant sur le commerce des produits agricoles et ils ont commencé a
débattre la question des subventions. En raison des liens étroits entre les
politiques intérieures agricoles et les mesures appliquées aux frontiéres,
la libéralisation du commerce des produits agricoles accuse un retard
par rapport a celle des produits industriels, notamment en ce qui a trait
aux barriéres non tarifaires. Pour le Canada, une plus grande régle-
mentation du commerce des produits agricoles dans le cadre du GATT
est un objectif important, mais dont la réalisation s’annonce difficile.

Les produits des ressources naturelles Le programme de travail du
GATT prévoit I’exécution d’études et la formulation de recommanda-
tions sur la progressivité des droits de douane ainsi que I’examen des
marchés ouverts aux produits des ressources. Les secteurs a 1’étude
sont les produits de la péche, les métaux non ferreux et les produits
forestiers. Le Canada a réussi a faire inscrire la péche au programme de
travail, dans le but d’améliorer la réglementation multilatérale dans ce

12 Hamilton et Whalley



domaine et d’abaisser les barrieres tarifaires et non tarifaires. Les
résultats du Tokyo Round dans cette branche d’activité avaient été
décevants pour le Canada, car un grand nombre de produits de la péche
sont encore assujettis a des droits élevés et a tout un éventail de barriéres
non tarifaires, notamment dans la CEE. Le Canada voudrait aussi dis-
cuter des moyens d’accroitre I’accés de ses produits pétrochimiques aux
marchés étrangers.

Les restrictions quantitatives et les autres mesures non tarifaires Les
restrictions quantitatives et les autres mesures non tarifaires demeurent
controversées. La déclaration ministérielle de 1982 a établi un groupe
chargé d’étudier ces deux questions dans le but de supprimer les restric-
tions quantitatives qui ne concordent pas avec les régles du GATT et de
libéraliser d’autres restrictions quantitatives et mesures non tarifaires.

Les produits des technologies de pointe Le commerce des produits
des technologies de pointe a requ beaucoup d’attention récemment, tout
particulierement de la part des Etats-Unis. Bien que la déclaration
ministérielle soit muette sur le sujet, les Etats-Unis cherchent 2 faire
adopter un programme de travail sur le commerce de ces produits.
Le sujet demeure a I’ordre du jour d’éventuelles négociations
multilatérales.

Les pays en voie de développement Le Canada et beaucoup d’autres
pays développés voudraient que les pays en voie de développement
participent davantage au GATT. Les participants a la réunion ministé-
rielle de 1982 ont demandé que certaines questions qui intéressent
particuliérement les pays en voie de développement soient incluses dans
le programme de travail, a savoir de meilleurs débouchés pour les
produits tropicaux, la libéralisation des échanges dans les domaines des
textiles et du vétement, I’adaptation structurelle et la mise en oeuvre de
la partie IV du GATT.

Le reglement des différends La procédure de reglement des dif-
férends du GATT a été beaucoup critiquée et elle devrait étre une
importante matiére de discussion lors d’éventuelles négociations. Quoi-
que la procédure ait été un peu mieux définie lors des négociations du
Tokyo Round, on s’interroge encore sur I’efficacité du systéme, y com-
pris sur la composition des groupes spéciaux, le role de conseiller
juridique tenu par le Secrétariat, I'importance de la consultation par
rapport a l’arbitrage, 1’utilisation des constatations des groupes spé-
ciaux lorsque celles-ci sont incorrectes ou contestées, et la volonté des
parties contractantes de donner suite aux constatations ou recomman-
dations défavorables. Le Canada cherche a faire renforcer ces mesures
grace a I'utilisation accrue de groupes d’experts impartiaux.
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Les contrefacons et les investissements Le commerce des con-
trefagons et les investissements sont d’autres questions qui intéressent
les Etats-Unis et qui seront peut-étre inscrites a 1’ordre du jour d’éven-
tuelles négociations.

Les Etats-Unis ont rédigé un projet de code sur le commerce des
contrefagons. Bien que leur demande d’étudier I'incidence des mesures
relatives aux investissements ait été rejetée a la réunion ministérielle du
GATT, les Etats-Unis s’intéressent toujours a cette question, laquelle
pourrait donc étre débattue lors de nouvelles négociations.

Le GATT et P’orientation de la politique
commerciale canadienne

En raison des intéréts du Canada dans le commerce international et des
problémes que pose le cadre du GATT pour la réglementation des rela-
tions commerciales internationales, les participants au colloque ont
étudié I'incidence de 1’évolution du GATT sur I’orientation future de la
politique commerciale canadienne.

En substance, trois options ont été analysées. La premiére repose sur
la these que les difficultés auxquelles le GATT a eu a faire face au cours
des années 1970 ’ont un peu miné, mais qu’en sa qualité de grand
gagnant du processus de négociations multilatérales, le Canada devrait
jouer un réle plus actif dans le renouvellement du multilatéralisme. Sile
Canada adoptait cette ligne de conduite, il devrait éviter délibérément
toute mesure qui effriterait le GATT. Il participerait activement a de
nouvelles négociations et tenterait de promouvoir et de conserver le
multilatéralisme actuel.

L’argument fondamental de cette thése semble étre que méme si la
tenue de nouvelles négociations souléve des difficultés, le Canada
devrait surtout chercher, par sa politique commerciale, & conserver les
avantages acquis jusqu’a maintenant dans le cadre du GATT. Bien que
les régles et codes de conduite contenus dans les accords du GATT soient
lacunaires, ils constituent néanmoins le droit du commerce interna-
tional. Comme le Canada est un des plus petits pays du systéme interna-
tional d’échanges commerciaux, il a beaucoup a gagner du maintien de
ces accords et il devrait éviter toute mesure susceptible de miner le
multilatéralisme.

Le deuxiéme choix qui s’ offre au Canada est de continuer a participer
au GATT, mais de s’engager activement dans d’autres voies aussi. La
question de I'influence que le Canada peut, en réalité, exercer sur les
négociations du GATT a été soulevée pendant la discussion. Par le passé,
le Canada a généralement été un participant et non un initiateur. En
raison de sa faible population, comparativement a celle des Etats-Unis,
du Japon et de la CEE, le Canada n’a pas influencé de maniere détermi-
nante |’orientation générale des négociations du GATT. Toutefois, cer-
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tains participants au colloque ont soutenu que, malgré ce fait, les ques-
tions qui intéressent le Canada portent souvent sur des cas particuliers
et non sur des positions générales, et que le Canada a réussi a atteindre
plusieurs de ses objectifs. L’argument contraire est que la structure
multilatérale du GATT contraint le Canada a négocier ses accords avec
son principal partenaire commercial, les Etats-Unis, dans un cadre
multilatéral complexe et parfois encombrant, alors qu’un grand nombre
de ces questions se préteraient mieux a des négociations bilatérales. Par
conséquent, bien qu’il n’ait pas intérét a abandonner la voie du multi-
latéralisme, le Canada devrait suivre I’exemple d’autres pays qui se sont
associés en unions commerciales régionales (par exemple, la CEE,
I'Initiative du bassin des Caraibes et I’ Association européenne de libre-
échange). Le Canada ne devrait pas concevoir la crainte de I’affaiblisse-
ment et du morcellement du GATT comme une entrave a la tenue de
négociations bilatérales avec les Etats-Unis.

La troisieme ligne de conduite possible étudiée au colloque est reliée a
I’état du GATT méme, a savoir si, dans sa forme institutionnelle, il n’est
pas parvenu a une impasse. Au fil des ans, de nombreuses propositions
ont été formulées en vue de réorganiser les relations commerciales
internationales sur une base régionale, en un systéme qui ressemblerait
a un GATT a plusieurs paliers. Dans ce systéme, des codes seraient
rédigés sur des sujets tels que les subventions et les marchés publics,
créant un ensemble de nouveaux droits et de nouvelles obligations parmi
les pays qui y souscriraient. Ce super-GATT réunirait peut-étre un
groupe moins nombreux de pays qui s’intéresseraient activement 2 la
libéralisation des échanges commerciaux et qui accepteraient peut-étre
des propositions venant d’autres pays. Ce groupe pourrait compter entre
cing et dix pays membres, et sile Canada estimait que la création d’un tel
organisme est dans son intérét, il pourrait promouvoir activement la
réalisation du projet. Une telle association de pays pourrait s’attaquer a
des questions qui dépassent le cadre étroit de la libéralisation des
échanges commerciaux; elle pourrait, entre autres, donner naissance a
un accord conjoint sur les mesures intérieures de gel de crédit lorsqu’un
PVD n’acquitte pas ses dettes étrangeéres et que la somme impayée est
considérable.

Les participants au colloque ont convenu que, quelle que soit la ligne
de conduite adoptée, il faudra dorénavant, dans 1’élaboration de la
politique commerciale canadienne, jauger a la fois I’opportunité de
maintenir le présent systéme international d’échanges commerciaux et
la possibilité de négocier de nouvelles ententes avantageuses pour le
Canada. IIs croient que, contrairement & beaucoup d’autres éléments de
la politique économique, cette question ne peut pas étre tranchée au
moyen d’arguments clairs démontrant la prédominance d’une ligne de
conduite sur une autre. Toutefois, si les participants se sont ralliés 4 une
démarche particuliere, c’était pour recommander que le Canada étudie
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plus activement la possibilité de conclure des ententes bilatérales avec
les Etats-Unis et affirme en paralléle sa volonté de maintenir ses obliga-
tions dans le cadre du GATT.

Résumé des communications présentées au colloque

La communication de John Weekes portait principalement sur le con-
tenu du programme de travail du GATT et sur les sujets a inscrire a
I’ordre du jour d’éventuelles négociations, du point de vue du Canada.

Weekes a exprimé 1’avis que le systéme multilatéral est le meilleur
moyen de défendre les intéréts du Canada a I’échelle internationale et
que le GATT est la pierre angulaire de ce systéme. Il a précisé que dans
I’ensemble, les principaux partenaires commerciaux du Canada sont
beaucoup plus grands que lui, mais qu’en qualité de membre du GATT, le
Canada peut faire front commun avec d’autres pays pour obtenir des
concessions et protéger I'intégralité des propositions a I’étude. Weekes
s’est reporté au document d’étude sur la politique commerciale cana-
dienne, publié en 1983 par le ministére des Affaires extérieures, lorsqu’il
a souligné deux faits : que le commerce est essentiel a la prospérité
économique du Canada et que le rapport entre la compétitivité et la
performance commerciale est important. Il a aussi dit que 1’établisse-
ment de conditions concurrentielles incombait au gouvernement ainsi
qu’au secteur privé.

La communication de Frank Stone portait sur le role général et la
structure du GATT comme clef de volte du systéme multilatéral
d’échanges commerciaux. Stone a souligné que le GATT est le principal
accord commercial que le Canada a conclu avec la plupart de ses
partenaires commerciaux, y compris les Etats-Unis. Il a appuyé la these
que, étant un pays de taille moyenne dont les principaux partenaires
commerciaux sont plus grands, le Canada a beaucoup bénéficié de sa
participation au GATT. Il a également signalé qu’en 1987, prés de 80 %
des exportations canadiennes aux Etats-Unis seront admises en fran-
chise et qu’en contrepartie, 65 % des présentes importations cana-
diennes venant des Etats-Unis seront alors exonérées de droits de
douane. Cependant, la libéralisation du commerce dans le cadre du
GATT a été inégale et dans certains secteurs, comme l’agriculture,
incompléte. Stone a examiné I’éventualité d’un renforcement de cer-
taines fonctions du GATT telles que la consultation entre partenaires
commerciaux, le réglement des différends, la collecte de données ainsi
que la recherche et I’analyse. A son avis, ces fonctions souvent négli-
gées, sont importantes.

Dans son analyse du bilan des derniéres années, Stone a fait état des
graves tensions qui se sont développées a I’intérieur du systeme multi-
latéral d’échanges ainsi que des difficultés sur lesquelles la réunion
ministérielle de novembre 1982 a achoppé. Les conjectures sur la tenue
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de nouvelles négociations et le nombre croissant de personnes qui
favorisent la négociation d’accords bilatéraux avec les Etats-Unis ont
amené Stone a souligner la nécessité pour le Canada d’éviter tout accord
bilatéral qui minerait le systéme multilatéral et & affirmer que le Canada
devrait appuyer tout projet destiné a renforcer le GATT.

L’exposé écrit de Jan Tumlir sur I’état actuel du systeme international
d’échanges commerciaux et la participation du Canada a ce systeme fut
distribué au colloque. Selon Tumlir, les négociations tarifaires ont été
une activité secondaire du GATT. La fonction premiere du GATT est de
maintenir la stabilité de I’économie mondiale, stabilité réalisée par la
consolidation des droits de douane et par la suppression des restrictions
quantitatives. Tumlir convient toutefois que le GATT n’a pas réussi a
vaincre le probléme des restrictions quantitatives.

Evaluant comment les négociations antérieures se sont passées pour
le Canada, Tumlir a soutenu qu’il est inutile de comparer les avantages
‘que chaque pays a retirés du GATT. Jusqu’a la fin des années 1960, le
Canada a profité du systéme tout autant que les autres pays. Au cours de
la décennie suivante, les régles du systéme ont été de moins en moins
respectées — le Canada étant responsable de cette érosion autant, sinon
plus, que les autres pays — et I’économie canadienne en a souffert
autant que les autres.

Tumlir s’est dit pessimiste quant a I’éventualité de nouvelles négocia-
tions. D’aprés lui, on n’a pas encore formulé de solutions pratiques
susceptibles de rallier I’adhésion des politiciens, et, par conséquent,
aucune question ne pourrait encore étre négociée avec succes.

Sur un plan général, Tumlir a souligné la double nécessité d’innover
dans le domaine de la diplomatie commerciale et de reconnaitre les
problémes que le nombre accru de pays membres a créés dans la
communication des intéréts commerciaux entre pays.

Résumé de la discussion générale

Les panelistes ont répondu a diverses questions au cours du colloque,
mais la discussion générale a porté principalement sur I’orientation de la
politique commerciale canadienne dans une optique bilatérale et multi-
latérale, 1I’éventualité de nouvelles négociations, les questions commer-
ciales touchant le GATT et les pays en voie de développement ainsi que le
role du GATT dans I’adaptation structurelle.

La politique commerciale canadienne :
bilatéralisme et multilatéralisme

Selon les participants au colloque, 1’équilibre entre la démarche bilaté-
rale et la démarche multilatérale est au coeur du débat sur le GATT et les
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intéréts du Canada. Les panelistes ont été invités a dire s’il serait
préférable, a leur avis, que les politiques commerciales, les procédures
juridiques et les réformes institutionnelles touchant le systéme interna-
tional d’échanges commerciaux soient élaborées dans le cadre du GATT
ou par des groupements beaucoup plus petits de pays. Une deuxiéme
question portait sur les répercussions des accords bilatéraux sur le
systéme multilatéral et sur la possibilité de faire adopter par plusieurs
pays certains accords résultant de négociations bilatérales. Un autre
intervenant a demandé ce que le Canada, en tant que pays industriel de
taille moyenne, pouvait gagner a long terme de la conclusion d’accords
en dehors du systéme multilatéral. Un autre participant a demandé si
nous nous acheminions vers une forme de négociations interrégionales,
c’est-a-dire de négociations entre blocs de pays. Les panelistes ont été
priés de commenter une derniére observation : puisque 70 % des
échanges commerciaux du Canada se font avec les Etats-Unis et que le
GATT est devenu si vaste, il se peut que le GATT soit un moyen inefficace
et encombrant pour défendr~ les intéréts commerciaux du Canada.

Les panelistes étaient d’avis que le GATT et le systéme multilatéral
demeureraient la pierre angulaire des relations commerciales interna-
tionales dans les années a venir. Ils ont souligné qu’il n’y avait pas de
choix absolu entre une démarche bilatérale et une démarche multi-
latérale car un systéme strictement bilatéral est fonciérement instable.
De plus, le GATT n’interdit pas les négociations bilatérales. Au con-
traire, les résultats des négociations bilatérales sont par la suite étendus
selon le principe de la nation la plus favorisée (NPF). Les panelistes ont
reconnu la lourdeur de ce principe, mais ils ont souligné qu’il était
I’assise de la stabilité des relations commerciales internationales.

Un des panelistes a exprimé 1’avis qu’il est tout a fait normal que des
questions fondamentales soient aujourd’hui soulevées au sujet du GATT
car la conjoncture internationale a changé depuis la signature de cet
accord. Il a ajouté qu’au fil des années, I’application du principe de la
NPF a constamment perdu de sa rigueur et que de nombreuses questions
sont traitées sur une base différentielle. On a exprimé I’avis que les pays
qui partagent certains intéréts, qu’il s’agisse d’accroitre ou de réduire la
libéralisation du commerce, devraient négocier ensemble — ce qui
entrainerait peut-étre une forme de négociations a deux paliers a 'inté-
rieur du GATT. Enfin, un participant a affirmé que personne ne veut de
I’optique strictement bilatérale, notamment si elle mine ou détruit le
systeme multilatéral. Il a toutefois fait remarquer que, puisque 1’adhé-
sion de la Grande-Bretagne a la CEE et notamment a la Politique agricole
commune n’a pas détruit le multilatéralisme, il est peu probable qu’un
certain bilatéralisme dans la politique commerciale canadienne ait cet
effet.
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L’éventualité de nouvelles négociations

L’éventualité de nouvelles négociations a aussi fait I’objet d'une longue
discussion. Les panelistes ont été priés de commenter I’éventualité de la
tenue de nouvelles négociations vers la fin de la présente décennie ainsi
que les questions qui seraient probablement inscrites a I’ordre du jour.

Ils ont reconnu que la tenue d’une nouvelle série de négociations
multilatérales suscite de plus en plus d’intérét, notamment de la part du
Japon. Les déclarations faites au Sommet de Williamsburg et lors
d’autres rencontres de haut niveau confirmeraient cette conjecture.
D’aprés les comptes rendus, la délégation japonaise a proposé a la
derniére réunion annuelle du GATT que I’on songe a préparer une nou-
velle série de négociations pour rehausser la confiance dans I’économie
mondiale et garantir la reprise économique. Un paneliste a toutefois
précisé que, puisque le programme de travail du GATT est a peine a
moitié terminé, il semble aujourd’hui prématuré d’attendre une
“décision.

D’autres panelistes croyaient que 1’ordre du jour d’éventuelles
négociations reposerait sur le programme de travail du GATT. Un inter-
venant a exprimé I’avis que certaines questions ne ressortissant pas au
GATT, telles que les pratiques commerciales restrictives et les cartels,
devraient étre inscrites a I’ordre du jour.

Le GATT et les pays en voie de développement

Les panelistes ont été invités a préciser les mesures a prendre pour
encourager les pays en voie de développement (PVD) & adhérer au GATT
et les assurer qu’ils peuvent prospérer en méme temps que les pays
développés dans un systéme mondial d’échanges commerciaux assujetti
aux régles du GATT. La discussion n’a pas porté sur ’apport du Canada
a la réalisation de ce but. Un paneliste a expliqué que I’ Accord général
n’a pas été rédigé a I'intention des PVD et que ceux-ci hésitent beaucoup
a y adhérer malgré les concessions consenties pour répondre a leurs
besoins particuliers dans le cadre de programmes tels que le Systéme
généralisé de préférences et I’accord relatif au cadre juridique. On a
exprimé I’avis que des négociations Nord-Sud pourraient conduire a une
intégration plus compléte des PVD et des nouveaux pays industrialisés
dans le GATT et rendre leur participation avantageuse pour eux.

L’adaptation structurelle

A une question portant sur la ligne de conduite éventuelle du GATT en
matiére d’adaptation structurelle, un paneliste a répondu que I’Accord
général contient trés peu de dispositions sur ’adaptation structurelle.
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De plus, il est difficile de maitriser cette question a cause des tensions
entre la solution optimale pour le systéme international et la solution
optimale pour le pays en question. Selon ce paneliste, ce probléme est
une des grandes carences du GATT qu’il faudra combler si I’on veut
résoudre les conflits entre les politiques commerciales dans les
domaines de I’acier, des textiles et de la chaussure. Un autre paneliste a
ajouté que le GATT laisse a chaque pays le choix des méthodes a utiliser
pour effectuer ses ajustements structurels internes. La diversité des
interprétations du terme «adaptation structurelle » a également été
signalée.

Malgré les tensions croissantes qu’a subies le systéme international
d’échanges commerciaux au cours des derniéres années, les participants
appuyaient en général le systéme multilatéral. Des solutions de rechange
telles que la création d’un super-GATT et la tenue de négociations Nord-
Sud ont été examinées, comme solutions aux difficultés qui menacent le
processus de libéralisation du commerce dans le cadre du GATT, plutot
que comme successeurs du GATT. De plus, on a généralement admis que
la tenue de nouvelles négociations vers la fin de la décennie rallie la
faveur d’'un nombre croissant de personnes. Toutefois, la teneur de
I'ordre du jour et la forme que prendraient les négociations sont pures
conjectures a cette étape.

Malgré les mesures prises, y compris le traitement préférentiel
accordé dans le cadre du Systéme généralisé de préférences et I’accord
relatif au cadre juridique, les difficultés reliées a I’intégration des PVD
dans le GATT et I’hésitation de ces pays a y adhérer a part entiére ont été
soulignées. Enfin, les panelistes ont convenu que la question complexe
de I’adaptation structurelle est un point faible du GATT et qu’il faudra
combler cette carence si I’on veut maintenir la prédominance du GATT
dans la réglementation des relations commerciales internationales.
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Notes

Cette étude a été traduite de I’anglais. Plusieurs participants au colloque et tout particu-
lierement John Weekes, du ministére des Affaires extérieures, ont formulé d’utiles cri-
tiques relativement a la premiére version de ce compte rendu. Les auteurs les en
remercient vivement.
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11.
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John H. Jackson, World Trade and the Law of GATT, Indianapolis, Bobbs-Merill,
1969, p. 43.
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Tariff Barriers and Their Effects on Canada, Toronto, James Lorimer, rédigé pour le
compte de I'Institut canadien de politique économique, 1981, p. 2 et 3.
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Margaret A. Biggs, Canada and Third World Trade, Ottawa, Institut nord-sud, 1980,
p. 69.

Ernest H. Pregg, Traders and Diplomats, Washington, Brookings Institution, 1979,
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Ces renseignements sont tirés de la communication Issues for GATT in the 1980s que
John Weekes, du ministére des Affaires extérieures, a présentée au colloque sur les
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Ottawa le 2 décembre 1983.
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2 Y.

Le secteur tertiaire :

mise en garde

contre le projet de négociation
de réglements généraux

visant le commerce des services

RODNEY DE C. GREY

Le présent mémoire porte sur le projet visant a faire des regles générales
applicables au commerce des services 'un des sujets a I’étude des
négociations multilatérales a venir, lesquelles auront trés probablement
lieu sous les auspices des parties contractantes al’ Accord général sur les
tarifs douaniers et le commerce (GATT).

Dans le rapport final qu’il a remis au gouvernement fédéral en 1982, le
Groupe de travail sur le commerce des services s’est penché sur I'impor-
tance de ceux-ci en tant qu’activité économique au Canada. Le gouver-
nement canadien s’est inspiré de ce rapport pour entreprendre I'étude a
I’échelle du pays qu’il avait convenu d’effectuer au cours de la rencontre
de 1982 des ministres des pays signataires du GATT!. Les études qui ont
été menées pour cet organisme par les Etats-Unis, la Grande-Bretagne?2,
le Japon, les Pays-Bas, la Finlande, la Su¢de et la CEE sont terminées, et
elles ont été largement diffusées. Dans le présent exposé, nous n’avons
pas I’intention d’analyser ces travaux en tant que tels, ni de nous arréter
aux statistiques3. Nous ne tenterons pas non plus avec force détails de
prouver ce qui est évident, a savoir que le Canada, a I’instar d’autres
pays industriels avancés, et a vrai dire, a I'instar de nombreux pays en
développement, est devenu une économie «de services », tant sous la
forme de production que d’emploi*.

Toutefois, le Canada exporte et importe beaucoup moins de services
que de biens. C’est une autre fagon de dire que la prestation d’un grand
nombre de services se fait essentiellement sur le marché intérieur (par
exemple, les soins personnels, la radiodiffusion et la télédiffusion, le
transport ferroviaire), et que la participation étrangere dans ce secteur
de I’'industrie se traduit par des investissements dans les installations et
des établissements plutot que par des échanges. Les rares statistiques a
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notre disposition portent a confusion parce qu’on a tendance a associer
les services a la catégorie plus globale des « biens occultes », et partant,
ainclure dans les calculs les opérations qui correspondent au rendement
du capital, c’est-a-dire les intéréts et les dividendes®. Toute étude du
secteur des services devrait porter, notamment, sur les frais d’assurance
et de courtage, qui sont des paiements pour services rendus.

Au plan international, 1’intérét se tourne évidemment vers le
commerce de services tels que le traitement des données, le transport
aérien, les assurances, le renouvellement des assurances et le probleme
connexe des limites appliquées a I'investissement étranger direct dans
des établissements de prestation de services, a I’exclusion, de fagon
générale, des mouvements de capitaux et du revenu du capital.

Le projet

Le commerce des services est frappé de restrictions. C’est de ce constat
qu’est né le projet de négociation d’'un ensemble de régles interna-
tionales applicables a la totalité de ce commerce, régles officialisées et
assorties d’un systeme de réglement des conflits. Elles auraient pour
effet d’éliminer les restrictions et donneraient lieu a des négociations
globales plutét que sectorielles. Naturellement, c’est un projet qui
devrait plaire a tout le moins aux Etats-Unis, voire a certains pays
membres de la CEE (strement a la Grande-Bretagne), vu qu’ils se font
déja concurrence dans ce secteur et qu’ils fournissent des services de
toute sorte a divers pays. Il se pourrait qu’il intéresse peu ou pas du tout
les pays en développement; en effet, bon nombre d’entre eux désirent
développer chez eux, sinon toutes leurs entreprises de services, du
moins quelques-unes d’entre elles, en plus de vouloir limiter I’accés des
entreprises étrangeéres a leurs marchés intérieurs de services. C’est
pourquoi ils ne voudront pas étre forcés de prendre part a des négocia-
tions de caractére international. Au cours de négociations multi-
latérales, ils pourraient éprouver de la difficulté a prévoir clairement les
répercussions sur tel ou tel service des régles qui seraient avancées.
Méme s’ils y parvenaient, on peut envisager qu’ils refuseraient d’endos-
ser celles qui limiteraient leur droit actuel de surveiller I’acces a leurs
marchés.

Pour évaluer les mérites de ce projet, il faut avant tout tenir compte du
fait que le commerce des services est actuellement régi par des accords.
A vrai dire, d’importantes ententes bilatérales et multilatérales, qui ont
fait I'objet de négociations longues et laborieuses, régissent les opéra-
tions entourant divers échanges de services ou certaines parties de ces
opérations, comme le transport aérien et maritime, les opérations ban-
caires, les communications et les assurances. En outre, les agents
économiques engagés dans le commerce des services sont bien ren-
seignés non seulement sur les ententes internationales détaillées qui
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régissent ce commerce, mais aussi sur la réglementation propre a chaque
pays et pouvant avoir une incidence sur leurs transactions, sur les
nombreuses pratiques qui ont cours ainsi que sur le droit international
privé.

Le commerce des services et I’activité des sociétés étrangeres susci-
tent déja, on le sait, des difficultés et en laissent poindre d’autres. Par
exemple, trois controverses ayant trait au secteur des services ont
récemment opposé le Canada et les Etats-Unis. La premiére portait sur
le probleme de la diffusion d’émissions le long de la frontiére canado-
américaine. La seconde concernait les entreprises canadiennes de
camionnage faisant affaires aux Etats-Unis. La troisiéme avait été sus-
citée par la disposition de la Loi sur les banques exigeant que les banques
étrangeres installées au Canada y conservent certains registres. Pour de
nombreuses banques américaines, cette disposition était inacceptable
parce qu’a leur avis, elle ne concernait pas la réglementation des ban-
ques, mais plutot la protection des entreprises canadiennes de traite-
ment des données. Il est remarquable que ces exemples concernent tous
des services réglementés; a vrai dire, de nombreux services sont régle-
mentés, et il peut arriver que la réglementation serve de protection.
Quelques-uns des problemes a résoudre entre le Canada et les Etats-
Unis sont simplement attribuables aux différences qui existent dans la
réglementation des deux pays et les changements qu’elle subit, c’est-a-
dire dans la «déréglementation ».

L’essentiel pour le moment est de savoir s’il est préférable de régler
ces problemes (dont I’importance et le nombre pourraient s’accroitre) un
aun, secteur par secteur, ou de les aborder a I’intérieur d’un ensemble de
régles ayant fait I’objet de négociations multilatérales, entre surtout,
disons-le carrément, la CEE et les Etats-Unis. L’alternative, pour le
Canada, consisterait en un arrangement bilatéral avec les Etats-Unis
portant sur chacun des services les plus importants, tels les opérations
bancaires, I’industrie du camionnage, la radiodiffusion et la télédiffusion
et le traitement des données, et en une entente avec les autres pays au fur
et 2 mesure que les difficultés se présenteraient. Cela permettrait
d’atteindre un objectif sensé, celui d’éliminer tout préjudice contre les
exportations canadiennes, et d’assurer un degré de réciprocité raisonna-
ble dans le domaine faisant I’objet de négociations. C’est ce que le
Canada s’est efforcé de faire, par exemple, pour le systéme bancaire.

L’étude américaine, a laquelle nous avons fait précédemment réfé-
rence, et qui a été publiée a la toute fin de 1983, renferme peut-étre les
arguments les plus détaillés et les plus fondés en faveur de la négociation
de régles applicables au commerce des services. On y examine avec
prudence le bien-fondé, du moins du point de vue des entreprises
américaines, de I’application aux services des principes du GATT. Par
contre, I’ouvrage s’attarde peu aux conséquences que cela pourrait
avoir pour les pays en développement, et accorde une certaine impor-
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tance au principe du « traitement national » obligatoire énoncé a I’arti-
cle I du GATT. Selon ce principe, une fois réglée la question des droits a
payer a la frontiére ou de la barriére tarifaire, le produit importé doit étre
traité comme un produit intérieur. C’est un principe important
lorsqu’entrent en ligne de compte des questions comme les taxes sur les
produits de base ou la taxe de vente canadienne. Aux yeux des porte-
parole américains, il serait utile d’appliquer ce principe au commerce
international des services.

En supposant que les Etats-Unis décident d’approfondir la question
des regles applicables aux échanges de services en premier lieu au sein
du GATT, et non pas a I’intérieur de I’Organisation de coopération et de
développement économiques, et de I’exclure des discussions de la Con-
férence des Nations Unies pour le commerce et le développement, il
serait utile d’examiner, a tout le moins, I’applicabilité des principes
fondamentaux du GATT au commerce des services. C’est pourquoi,
dans le présent exposé, nous nous demanderons avant tout en quoi les
principes et les normes du GATT, de méme que les pratiques qu’il
sanctionne, pourraient convenir au commerce des services.

Les conclusions provisoires de la présente étude peuvent étre
résumées a peu pres comme suit. Tout d’abord, le GATT, en tant que
systeme et ensemble de regles, n’est pas clair. Il ne fonctionne pas
convenablement pour ce qui a trait aux échanges de biens. Il faut donc se
demander s’il est prudent de penser que ses régles conviendront au
commerce des services.

Ensuite, des dispositions fondamentales, par exemple, les articles VI,
XII et XIX, sont devenues des regles qui restreignent le recours a des
ententes commerciales ou a des lois en vigueur dans certains pays
permettant de surveiller les importations. Si elles étaient appliquées au
commerce des services, ces régles du GATT auraient pour effet de
sanctionner I’adoption de mesures de restriction qui ne sont pas actuel-
lement courantes dans ce secteur, par exemple, les droits antidumping et
les droits a I’encontre des subventions, les mesures visant a protéger
I’équilibre de la balance des paiements et les mesures de sauvegarde, ou
échappatoires, protégeant les producteurs. Somme toute, ce serait un
pas en arriére. Cela ne signifie pas, toutefois, que la question ne soit pas
déja a I’ordre du jour, car celui-ci est tenu partiellement secret, comme
c’est la coutume.

Il est d’autre part improbable que les intéréts du Canada et ceux
d’autres petits pays soient pris en considération dans un ensemble
général de regles internationales qui seraient négociées par la CEE et les
Etats-Unis, et leur seraient imposées ensuite par des négociations
multilatérales.

Enfin, bien que les restrictions au commerce international des ser-
vices puissent paraitre onéreuses, elles ne peuvent faire oublier d’autres
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restrictions et d’autres questions de politique commerciale sans doute
plus importantes, méme pour les Etats-Unis. Il s’agit, entre autres, des
restrictions applicables a I’agriculture, aux produits textiles, au véte-
ment, a I’acier et a 'industrie automobile, ainsi que I’amélioration de
I’acces aux marchés des exportations en provenance des pays en déve-
loppement. Quoique trés importante pour les entreprises américaines, la
question du commerce des services, si elle devenait primordiale, ris-
querait de nous détourner des autres problemes complexes qui restent &
régler, et d’anéantir le peu qui demeure du systéme des relations
commerciales de ’aprés-guerre.

Voila nos conclusions. Nous allons maintenant nous demander de
fagon plus précise si notre politique commerciale devrait étre axée ou
non sur la négociation de régles inspirées de I’ Accord général et applica-
bles au commerce des services.

Des intéréts a préciser

Avant de nous aventurer plus loin, il serait utile de chercher a déterminer
quels sont les intéréts particuliers en jeu. Puis il nous faudra, de toute
évidence nous demander si ces intéréts, dans la mesure ou ils sont
légitimes, peuvent étre défendus par une approche moins coiiteuse ou
plus circonscrite; nous entendons par moins coliteuse une approche qui,
dans les rapports avec d’autres pays, ne puiserait pas autant dans le
budget national, et par plus circonscrite, celle dont les objectifs limités
sembleraient moins préjudiciables a leurs intéréts.

Aux Etats-Unis, certains regroupements du secteur des services sont
d’avis que les efforts qu’ils déploient pour vendre leurs services a
I’extérieur des Etats-Unis sont limités sans ménagement par les inter-
ventions de gouvernements étrangers. Ils estiment que des négociations
multilatérales seraient une facon d’exercer une surveillance de ces
interventions; ces négociations permettraient de discuter en méme
temps des contraintes et des perspectives d’affaires d’un certain nombre
de services et de biens.

Les compagnies d’assurances (sauf celles de I’assurance-vie) et les
établissements de crédit forment les deux domaines d’activité les plus
touchés. Les compagnies d’assurances désirent vendre divers types
d’assurances en dehors des Etats-Unis; elles se sont apercues que les
gouvernements étrangers réglementaient parfois leurs marchés de fagon
a favoriser des entreprises du pays (ou tout simplement leurs amis) au
détriment des fournisseurs de I’extérieur. Pour pouvoir offrir au consom-
mateur un crédit et des services bancaires concurrentiels, les établisse-
ments comptent sur la transmission, au-dela de la frontiére de leur pays,
de données et d’information sur leurs opérations. Les représentants de
ce milieu ont eu leur mot a dire dans I’examen du secteur des services, et

Grey 27



étaient fortement d’avis que des négociations multilatérales et portant
sur plusieurs sujets représentaient la meilleure fagon de régler leurs
problémes.

Toutefois, rien ne permet de croire, et sirement pas I’étude améri-
caine, que les intéréts de ces milieux ne profiteraient pas autant
d’accords bilatéraux restreints. Il se peut que la marge de manoeuvre
qu’offre aux Américains la partie relative au commerce extérieur de leur
politique étrangére convienne mieux a la négociation d’ententes dans
des secteurs plus conventionnels, comme I’agriculture, les textiles,
I’acier et I'industrie automobile. Autrement dit, il n’est peut-étre pas a
conseiller d’associer une politique commerciale révolutionnaire aux
intéréts de quelques entreprises, sans compter que cette politique aurait
inévitablement une structure complexe. Il est plutdt indispensable
d’asseoir cette politique sur des besoins réels beaucoup plus globaux et
sur un consensus national et international véritable. Avant d’entamer
des négociations, il faut parvenir a ce consensus et s’assurer de pouvoir
mener les négociations a bien. Le gouvernement ou le Congrés améri-
cains donnent I'impression de ne pas saisir le bien-fondé de ces impéra-
tifs et de ne pas se soucier de la fagon dont des pays plus petits voient ces
problémes.

Les gains a tirer du commerce des services

Dés sa formulation, le projet applicable aux services qui a été avancé a
Washington a suscité un certain intérét parce qu’il affirmait que la
logique économique sous-tendant la libéralisation des échanges
commerciaux ne devait pas s’appliquer uniquement au commerce des
biens, mais qu’elle pouvait et qu’elle devait s’appliquer au commerce
des services. Ainsi, le projet donnait & entendre que I’argument de
I’avantage comparé des échanges commerciaux et des gains a en tirer
était applicable aux opérations entourant tant les biens palpables que les
autres. Voila I'une des hypothéses de travail qu’on trouve a la base des
entretiens portant sur le commerce des services. Toutefois, méme en
convenant du bien-fondé de cet avancé, de nombreuses questions
demeurent sans réponse a propos des services, et naturellement, &
propos des biens. Ce sont, parmi les principales, I'importance des gains
a tirer des échanges commerciaux au sein de certaines catégories de
services, I’importance de ces gains par rapport a d’autres, comme le
maintien de I’identité nationale (la souveraineté), ou la protection et
I’établissement de diverses catégories de services a ’intérieur d’un
pays. Voila les questions auxquelles s’efforcent de répondre de nom-
breux pays plus petits et de nombreux pays en développement; comme il
se doit, ils le font industrie par industrie.
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Le systéeme des relations commerciales

Une autre fagon de bien saisir la portée de ’application au commerce des
services des régles qui régissent le commerce des biens, ou en termes
plus justes, le réglement des problémes engendrés par les restrictions
entourant le commerce des services par un ensemble apparenté de
régles de portée générale, serait d’examiner le systéme actuel des rela-
tions commerciales internationales. Existe-t-il un systéme qu’il serait
possible d’appliquer au commerce des services ou dont on pourrait
s’inspirer pour concevoir un ensemble de regles générales?

L’ensemble des régles du commerce extérieur peut étre vu comme un
systéme peu rigoureux composé d’un certain nombre d’éléments, dans
certains contextes, contradictoires. L’ Accord général sur les tarifs
douaniers et le commerce est une entente commerciale générale sur
laquelle s’appuient les relations multilatérales. Il a sa source dans les
dispositions, et plus précisément dans les termes des traités commer-
ciaux conclus avant la guerre, traités bilatéraux mais liés entre eux par
des dispositions accordant, de fagon inconditionnelle, le traitement de la
nation la plus favorisée (NPF)®. Ces traités, ces termes et cette organisa-
tion commerciale ont mis plusieurs siécles a prendre forme.

Au centre de la question de la politique commerciale qui s’est dessinée
dans le cas des biens et du commerce maritime, deux principes
s’opposaient : celui de la réciprocité bilatérale (et le principe connexe
du traitement conditionnel de la NPF) et celui de la non-discrimination
contenu dans la clause de la NPF dans sa forme inconditionnelle. Ce sont
ces mémes principes qui sont en cause dans le débat entourant les
services.

Le régime des traités comportait un point crucial. Il s’agissait de
déterminer s’il fallait obligatoirement et automatiquement, c’est-a-dire
sans paiement additionnel, consentir & d’autres nations ayant le droit
d’étre traitées en NPF les concessions (surtout les réductions de tarifs
douaniers et de frais maritimes) négociées avec un partenaire commer-
cial, ou si une concession achetée par un pays ne devait étre consentie
aux biens ou aux bateaux d’un autre pays que lorsque celui-ci versait la
méme somme. Jusqu’aux années 1924 et 1925, la politique commerciale
américaine comportait ce prétendu traitement conditionnel de la NPF.
Par la suite, elle a surtout visé a éliminer tout préjudice contre les
exportations américaines plutot qu’a protéger le fabricant américain sur
le marché national. Les pays européens hésitaient entre les deux traite-
ments. Au cours des années 1860, pendant qu’elle négociait un traité
commercial avec la France, la Grande-Bretagne adoptait le traitement
inconditionnel; aprés la Premiére Guerre mondiale, toutefois, on a
assisté en Europe a une remontée significative des principes de la
réciprocité bilatérale et des négociations bilatérales.
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A vrai dire, les avantages et les inconvénients de la réciprocité bilaté-
rale ont été fortement débattus dans le cas du commerce des biens. Vers
le milieu des années 1920, il est devenu manifeste que malgré tout ce
qu’on pouvait dire (et on en disait beaucoup) en termes globaux et
généraux en faveur de la réciprocité, a I'instar de Cordell Hull dans son
programme d’ententes commerciales réciproques (Reciprocal Trade
Agreements Program), la réciprocité sous la forme concréte de produits
et de commerce des biens était impraticable. Par contre, en I’appliquant
a certains services, en particulier a ceux d’établissements fortement
réglementés et a ceux portant directement sur I’'investissement direct et
I'implantation, le principe de la réciprocité, a condition d’étre minu-
tieusement formulé, s’avérait praticable et avantageux, comme le mon-
tre la politique du Canada ayant trait aux banques étrangeéres faisant
affaires au Canada.

Les idées maitresses de I’Accord général

L’Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce s’inspire des
principes que 1’on trouve formulés dans le chapitre de la Charte de La
Havane traitant de la politique commerciale; toutes ces régles sont
encore valables, mais elles sont toutes largement ignorées.

La regle fondamentale dont nous avons déja parlé est celle du traite-
ment égal pour tous. Ce principe apparait a I’article 1, la clause incondi-
tionnelle de la nation la plus favorisée. Des concessions négociées avec
une partie contractante a I’ Accord général doivent étre consenties sans
condition, c’est-a-dire sans autre paiement quelconque, a tous les pays
signataires. Malgré tout, les Etats-Unis invoquent le principe de la
réciprocité ou ont recours a la clause conditionnelle de la NPF pour
appliquer des ententes négociées au cours du Tokyo Round. C’est
probablement 1’approche qui sera adoptée dans le cas des accords sur
les services; on s’éloignerait beaucoup ainsi du modéle du GATT.

Elément déterminant de I’entente conclue apres la guerre, le second
principe affirme qu’on ne peut accorder de nouvelles préférences. Il
limite en quelque sorte les pratiques sélectives. En vertu de ce principe,
il n’est pas nécessaire d’abolir les limites s’appliquant aux tarifs pré-
férentiels; les limites absolues peuvent étre maintenues, mais non
accrues, en supposant que tous les pays qui consentent des tarifs pré-
férentiels n’hésiteront pas a les réduire. Tout le monde sait qu’on a
grandement fait fi de ces dispositions; préférences et sélectivité de
diverse nature caractérisent les politiques commerciales contempo-
raines. Si des regles de portée générale devaient étre appliquées au
commerce des services, il est fort probable que les traitements préféren-
tiels le seraient aussi; ces préférences s’apparenteraient aux préférences
qui ont cours partout dans le commerce des biens. Cela pourrait étre
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contraire aux intéréts des Etats-Unis ou du Canada, car ces ententes,
comme bon nombre des préférences actuelles portant sur les biens, le
seraient au détriment de I’Amérique du Nord. Naturellement, dans la
mesure ou la CEE deviendra un marché commun de services, les pré-
férences européennes iront inévitablement a ’encontre des services
nord-américains offerts a 1I’Europe.

Selon un autre principe fondamental du GATT, les échanges commer-
ciaux doivent étre réglementés avant tout par les prix; a partir de ce
principe, le tarif douanier, et non pas les restrictions quantitatives a
I’importation, constitue le mécanisme approprié d’intervention gouver-
nementale. En ce qui concerne la concurrence créée par I'importation de
produits déja fabriqués dans un pays, le GATT stipule que le contingente-
ment ne peut étre utilisé que dans certains cas peu nombreux et bien
définis. Pourtant, le contingentement n’a pas disparu, bien au contraire.
Depuis les débuts du GATT, surtout dans les domaines du textile, du
vétement, de I’agriculture, de I’acier, de I’automobile et des appareils de
divertissement électronique, on a assisté a une prolifération d’ententes
prévoyant une gestion des échanges aux termes desquelles le nombre
des produits importés est réglementé. Des domaines importants du
commerce international des biens sont maintenant « administrés » par
les gouvernements au moyen de mécanismes limitant leur nombre, ou
réglementés par des ententes applicables au nombre a échanger; ces
ententes font I’objet de négociations entre les représentants de divers
secteurs d’activité, et les gouvernements les approuvent tacitement.

Le traitement « national » est un autre principe du GATT qu’invoquent
souvent les représentants du secteur des services. L’article III stipule
qu’une fois le tarif douanier pergu a la frontiere, les biens importés
doivent étre traités sur le marché du pays importateur de la méme fagcon
que les biens qu’il fabrique. Ce principe du traitement national differe de
celui qui a été mis de I'avant au sein de I’OCDE, ou il a trait aux
établissements.

11 existe une exception de taille a la disposition du traitement national
du GATT; elle porte sur 1’acquisition, par un gouvernement, de biens
destinés a son propre usage. (L’article 111 ne dit évidlemment rien de
I’acquisition de services.) Comme le prévoit I’article 1X 6(b), la pro-
cédure de passation de marchés du Tokyo Round, qui comprend des
régles applicables a cette exception, est maintenant sujette a de nou-
velles négociations. Les Etats-Unis, parait-il, proposent que cette pro-
cédure soit appliquée aux marchés publics de services, ce qu’elle
englobe présentement si les services sont accessoires a ’acquisition de
biens par I’Etat. Il se pourrait que des propositions du genre soient trés
contestées. Au Canada, par exemple, méme les filiales canadiennes de
cabinets de consultants étrangers n’ont généralement pas pu obtenir le
droit de soumissionner pour les études en génie-conseil commanditées
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par des organismes fédéraux. Ces organismes envisageraient-ils de se
procurer ces services chez les fournisseurs étrangers, ¢’est-a-dire chez
les entreprises ne possédant méme pas des filiales canadiennes?

Les économies dirigées

Il est assez paradoxal que le libellé de I’ Accord général passe pratique-
ment sous silence un mode de fonctionnement du commerce pourtant
important. On y dit que le commerce est une activité que des entrepre-
neurs poursuivent indépendamment de I’orientation que veut lui donner
le gouvernement. Ses prix sont déterminés sur des marchés accessibles
atous. En considérant de cette fagon le fonctionnement du commerce, il
est logique de croire que la mécanique des prix constitue le mode
privilégié d’intervention. Cette assertion ne tient pas compte de 1’exis-
tence des «économies dirigées ». Par souci de commodité, les pays a
économie de marché du GATT ont adopté le principe de la réciprocité
bilatérale lorsqu’ils font affaires avec des pays a économie socialiste. En
outre, ils ont appliqué aux importations, en leur conférant des modalités
assez artificielles, certaines régles du GATT, comme les droits anti-
dumping’. Nous devons donc nous méfier de ceux qui proclament bien
haut que le GATT est un systéme «universel ». De plus, nous devons
nous poser la question suivante : est-il souhaitable de mettre au point
des regles applicables uniquement au commerce des services entre les
pays a économie de marché, ou devrions-nous y admettre les pays a
économie dirigée? Naturellement, la réponse variera selon le secteur a
I’étude. Il a été proposé qu’une entente globale sur le commerce des
services comprenne le «droit de fournir un service sur tous les mar-
chés ». Il semble improbable que les entreprises de services des pays a
économie de marché puissent obtenir le droit d’offrir une vaste gamme
de services a des clients établis dans des pays a économie dirigée.

A vrai dire, les pays a économie dirigée posent un certain nombre de
problemes complexes aux entreprises de services. Signalons simple-
ment le fait que le transport maritime soviétique est fortement subven-
tionné et qu’il porterait ainsi préjudice a celui des pays 4 économie de
marché.

La concurrence «inadmissible » des importations

Dans les entretiens quotidiens qui ont trait a la politique commerciale,
on discute abondamment et en détail des cas ol le gouvernement reven-
dique son droit inaliénable de protéger les fabricants indigénes contre la
concurrence « inadmissible » des importations. Naturellement, le sens &
donner au terme inadmissible est laissé a la discrétion des hommes
politiques de chaque pays. C’est pourtant ce sur quoi reposent |’article VI
de I’Accord général autorisant les parties contractantes a prendre des
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mesures contre les importations a des prix inférieurs aux prix nationaux
ou les importations de produits subventionnés, et causant, ou pouvant
causer un préjudice aux producteurs des pays importateurs, et I’article
XIX aux termes duquel il est permis de prendre des mesures limitant les
importations qui, sans tomber dans ces deux catégories, causent un
préjudice grave aux producteurs des pays importateurs ou risquent de le
faire.

Les mesures prévues a I’article VI sont I’objet de dispositions minu-
tieuses qui ont été mises au point au cours du Kennedy Round et du
Tokyo Round. Pendant que ces dispositions étaient élaborées, les
mesures antidumping et antisubventions s’accroissaient aux Etats-Unis
et au sein de la CEE, au point de devenir les principaux mécanismes de
réglementation du commerce. Elles sont déterminantes dans les sec-
teurs d’activité que n’englobe pas le régime des échanges « gérés », et
sont méme, comme dans le cas de I'industrie de I’acier aux Etats-Unis,
la raison d’étre des échanges gérés. e commerce extérieur géré et les
mesures de I’article VIont remplacé le tarif douanier comme mécanisme
de base de la politique commerciale8.

En ce qui concerne I'article XIX, la clause «de sortie » du GATT, il
faut admettre que les petits pays ont reconnu I’utilité du GATT en ce qu’il
leur a permis de se prémunir quelque peu contre un traitement injuste
des pays plus puissants. Dans le cas des textiles et du vétement, on n’en
a pas tenu compte, le principe du traitement égal comme mesure de
protection d’urgence a été remis en question, surtout par la CEE.

Il convient ici de dire que la politique commerciale européenne est
faite de préférences et de traitements de faveur. La CEE souhaite que
I’article X1X de I’ Accord général soit reformulé pour que ces pratiques
se répandent. A en juger par les discussions dont cet article a été I’objet
au sein du GATT, nous ne devrions pas nous presser d’appliquer
I’Accord général au commerce des services.

Compte tenu des principes dont il devait s’inspirer, il semble difficile
de conclure de ce qui précede que le GATT est efficace. Autrement dit, le
GATT ne tient plus compte, comme il le devrait, des intéréts de petits
pays comme le Canada, ni de ceux des pays en développement. Si c’est
un systéme qui ne fonctionne pas ou qui sert avant tout a protéger ou a
promouvoir les intéréts des pays les plus puissants, il est permis de
douter que ceux du Canada seront bien servis lorsqu’on tentera de
I’étendre a un autre champ de I’activité commerciale.

Cela nous parait évident. A notre avis, ceux qui ont charge d’élaborer
la politique commerciale doivent surtout s’efforcer d’envisager les
formes que devraient prendre les relations commerciales, a court et a
moyen terme, pour que soit établie une réglementation efficace et fonc-
tionnelle applicable au commerce des biens. Ce n’est qu’alors qu’il
conviendrait de se préoccuper de la possibilité d’appliquer cet ensemble
de regles générales au commerce des services.
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Cette facon de voir ne signifie pas que certains éléments ou principes
du GATT, voire certaines notions ou expressions telles que le « traite-
ment national », empruntés aux traités bilatéraux d’avant-guerre, ne
puissent étre repris pour le commerce de certains services, pourvu que
I’on détermine soigneusement a quelle mesure ou a quel mécanisme ils
s’appliqueraient.

La notion du commerce «déloyal »

Dans le débat portant sur le projet relatif aux services, on s’est notam-
ment arrété a 1I'idée d’appliquer des mesures «particuliéres » au
commerce des services; il s’agit, régle générale, de mesures sanction-
nées par le GATT®. Par mesures « particuliéres », nous entendons toute
la gamme des mesures a caractére juridique auxquelles on peut avoir
recours dans des circonstances précises pour accorder une protection
trés sélective et ordinairement discriminatoire a certains producteurs
auxquels les importations livrent une concurrence jugée inacceptable.
Ces mesures englobent les droits antidumping et les droits compen-
sateurs (aux termes de I’article VI de I’Accord général susmentionné),
les interventions visant a contrer d’autres pratiques commerciales dites
déloyales, comme les cas allégués de violation de brevets et de marques
de commerce par des importateurs (sujets a poursuite aux Etats-Unis
devant I’International Trade Commission conformément aux article 337
et 337a de la loi dite Tariff Act), et les initiatives prises a la suite de
pratiques «déloyales » de gouvernements étrangers (pouvant faire
I’objet de poursuites aux Etats-Unis aux termes de I’article 301 du Trade
Act, lequel englobe les services; par ailleurs, la Commission de la CEE
étudie actuellement la possibilité de se doter d’une réglementation ana-
logue). Paralléelement a ces mesures, il y a la réglementation du
commerce de certains produits au moyen de diverses mesures indépen-
dantes du GATT. Par exemple, a la suite d’une entente conclue entre les
industries de I’automobile des deux pays, le Japon a accepté de limiter
ses exportations d’automobiles a destination de la Grande-Bretagne.
Ces divers mécanismes et mesures, en plus des régimes de commerce
«géré » et surveillé, comme I’Arrangement multifibres et d’autres
ententes englobant une partie importante du commerce des produits
agricoles, ainsi que les prétendues mesures «de protection » qu’on dit
axées sur la concurrence «loyale » des importations, constituent, en
pratique, la politique commerciale. Comme nous I’avons dit plus haut, le
tarif douanier n’est pas la mesure la plus importante du systéme actuel
des relations commerciales; I’accent est plutdt mis sur les mesures plus
discrétionnaires.

Certains conviendraient qu’en théorie, il serait logique d’appliquer
des droits antidumping a des services importés, offerts a bas prix, et des
droits compensateurs au commerce des services subventionnés!?. Cette
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facon de penser n’est logique qu’en apparence. Il va sans dire que de tels
services peuvent exister, et que cette vente a bas prix ou ces subventions
perturbent quelque peu les marchés. Par contre, cela ne signifie pas
forcément qu’il faille appliquer aux aspects problématiques du
commerce des services les régimes qui ont été mis au point dans le cadre
du GATT. Il ne faut pas oublier que les regles du GATT ont été formulées
avant tout pour imposer certaines formalités aux administrations natio-
nales qui avaient trop souvent recours aux mesures restrictives. Les
régles du GATT, du moins avant le Tokyo Round, visaient surtout a
circonscrire le recours a des mécanismes qui avaient été inclus dans la
législation de certains pays avant la conclusion de 1I’Accord général.

Si elles étaient transposées et appliquées aux services, les ententes
internationales qui ont été congues pour limiter le recours a ces mesures
et pour forcer les gouvernements a s’y conformer seraient invoquées
pour prendre des dispositions restrictives qui ne sont pas encore prévues
dans les lois en vigueur. Est-ce ce que souhaitent les tenants de
«négociations relatives aux services »? Peut-étre.

Siles mesures particulieres et les régimes de gestion du commerce qui
ont été mis au point dans le cas de celui des biens s’appliquaient au
commerce des services, ne s’agirait-il pas d’une «libéralisation »? Ne
favoriserait-on pas ainsi le libre-échange, et ne maximiserait-on pas
I’ampleur des gains a en tirer? Nous affirmons que non.

Les Canadiens devraient peut-étre y regarder a deux fois avant de
s’engager dans cette voie; c’est sur cela que porte le paragraphe 48b) de
la Loi sur les mesures spéciales d’importation du Canada. Ce paragraphe
autorise le Tribunal canadien des importations, sur demande du gouver-
neur en conseil, & ouvrir une enquéte et a faire rapport sur ce qui
concerne «la prestation, par des personnes ne résidant pas ordinaire-
ment au Canada, de services au Canada qui peut causer ou menacer de
causer un préjudice a la prestation de services au Canada par des
personnes résidant ordinairement au Canada, ou qui peut la retarder!! ».
Une fois admise la notion d’importations « préjudiciables » de services,
on risque d’enclencher le processus des interventions ponctuelles dans
le commerce des services. Comme celles qui s’appliquent au commerce
des biens, ces interventions iraient a ’encontre des intéréts de pays
moins puissants.

Il importe de souligner et de rappeler cet aspect de la question. Il faut
bien comprendre que les accords du Tokyo Round sur les droits anti-
dumping et sur les droits compensateurs ont été adoptés essentiellement
pour sanctionner I’établissement, par les Etats-Unis et la CEE, et au
moment opportun par le Canada, de dispositions trés complexes sur le
plan de la loi et des procédures en vue de limiter les importations. A
notre avis, sous leur forme actuelle, I’ensemble des droits antidumping
et des droits compensateurs devrait faire I’objet d’un examen minutieux.
On devrait viser a s’entendre pour ne les appliquer que lorsque les
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importations causent un tort réel dont I’envergure dépasse nettement
I'incidence d’une concurrence acceptable.

On pourrait méme envisager de n’utiliser que rarement les mesures
antidumping, comme d’ailleurs toute mesure de rétorsion contre les
importations concurrengant les prix intérieurs. Il en serait de méme pour
les exportations subventionnées. Il semble, en effet, pratiquement
injustifié, & une époque ot presque tous les gouvernements subvention-
nent, d’une fagon ou d’une autre, une trés vaste gamme de produits
d’exportation et de remplacement des importations, d’ériger un appareil
interventionniste de droits compensateurs aussi complexe que celui
qu’ont sanctionné les négociations du Tokyo Round.

Bref, nous devrions, en priorité, revoir ces ententes et en circonscrire
la portée au lieu de chercher a les appliquer au commerce des services.
Ceux qui prétendent qu’il existe quelque raison valable d’appliquer les
mesures de I’article VI ou d’introduire la notion de «préjudice » a
I'industrie d’un pays — cette opinion a la faveur des milieux libre-
échangistes des Etats-Unis et elle a influé sur le libellé de la Loi sur les
mesures spéciales d’importation — n’ont absolument pas favorisé la
cause de la libéralisation du commerce extérieur. En 1982, a I’occasion
d’une réunion de I’Institute for International Economics tenue a
Washington, nous avons critiqué un projet du genre en soulignant qu’il
montrait combien la rhétorique du commerce «déloyal » avait miné le
mouvement en faveur d’une libéralisation du commerce; notre opinion
reste la méme. Les conseillers, au Bureau du représentant commercial
de I’ambassadeur Brock des Etats-Unis, semblent comprendre le pro-
bléme et I’ont abordé avec prudence!2. On ne sait pas au juste comment
les Etats-Unis réagiront au projet canadien susmentionné. Nous crai-
gnons toutefois que dans les milieux du commerce des services, certains
lui réservent un accueil favorable.

D’autres modeles de réglementation

Sile GATT ne représente pas un modele adéquat pour la formulation d’un
ensemble de regles générales applicables au commerce des services, on
peut, a juste titre, se demander quelles sont les politiques commerciales
sur lesquelles pourraient bien s’appuyer des négociations a cet effet. Par
exemple, si les négociations portaient sur le transport maritime,
domaine qu’un ministre britannique a qualifié d’essentiel dans le cadre
de négociations globales portant sur le commerce des services, il serait
impensable de ne pas tenir compte des procédures de la CNUCED
relatives aux transatlantiques. Par rapport a toute une gamme de ser-
vices, il y aurait lieu d’envisager la pertinence du code de la CNUCED en
matiere de pratiques commerciales restrictives. De fagon plus générale,
il conviendrait d’examiner le code de I’OCDE portant sur les opérations
«occultes ».
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Le code de libéralisation des opérations occultes courantes, adopté
par I’OCDE en 1961 (moyennant certaines réserves de la part, entre
autres, du Canada), souléve des questions intéressantes. Pourquoi les
dispositions de cette entente dont, de prime abord, on pourrait large-
ment s’inspirer pour «libéraliser » le commerce des services ne sont-
elles pas adéquates? Par ailleurs, pourquoi les Etats-Unis ne proposent-
ils pas d’étendre I’application du code plutot que de repartir a zéro?
L’étude américaine précitée (p. 86 et 87) renferme une description de ces
lacunes. Premiérement, étant donné qu’il s’agit d’'un code de ’OCDE, les
pays en développement n’y adherent pas. Deuxiémement, il se préte
trop facilement aux réserves et aux dérogations. Troisiémement, il n’est
pas assorti de mécanismes d’application et de dispositions d’indemnisa-
tion efficaces. Quatriemement, bien qu’il s’applique aux transactions et
aux transferts, il reste muet pour ce qui a trait au droit d’établissement,
au traitement national ou au droit de faire des affaires (aspects détermi-
nants du commerce de services essentiels tels que le traitement des
données).

Voila une évaluation assez juste, mais compte tenu de la fagon dont en
ont fait usage les pays industriels, on serait porté a conclure qu’on en
tirera difficilement des régles générales applicables aux services, et
partant, qu’une approche secteur par secteur sera plus productive.

A notre avis, il revient & ceux qui préconisent d’axer nos efforts sur la
formulation de régles générales et sur la tenue de négociations multi-
latérales et multisectorielles auxquelles les pays en développement et les
pays industriels seraient associés, de prouver qu’en procédant ainsi, il
sera pratique et possible d’améliorer véritablement I’ensemble des
regles s’appliquant actuellement au commerce des services au gré des
nations commergantes. Il ne suffit pas de mettre ’accent sur les restric-
tions au commerce des services que des intervenants du secteur privé
veulent voir disparaitre, et que d’autres désirent conserver, ou de pré-
tendre, comme 1’a fait I’ambassadeur Brock, que les barriéres au
commerce des services augmentent en nombre. Il est primordial de
démontrer que des négociations multilatérales et I’élaboration de regles
générales les élimineraient, et que des négociations plus restreintes et
beaucoup moins colteuses ne les feraient pas disparaitre.

La position des Etats-Unis

Le projet de négociations (qui n’est pas encore au point) sur la suppres-
sion des restrictions applicables au commerce des services, voire sur
I’élaboration de régles de portée générale, consiste en somme, & montrer
comment arriver a favoriser les intéréts de certaines entreprises améri-
caines de services. Ses postulats reposent sur I’avantage et I’utilité

d’avoir recours a des négociations multilatérales pour atteindre cet
objectif. D’aucuns prétendent que le fait de négocier des régles générales
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a l’intérieur d’un cadre ot tous les secteurs d’activité du commerce des
services seraient abordés permettrait d’aboutir & un compromis plus
large et plus bénéfique, c’est-a-dire favorisant les industries américaines
intéressées. En d’autres termes, la portée du compromis serait élargie,
et il serait possible de menacer d’agir ou de réagir dans un secteur, y
compris le secteur des biens, pour atteindre des objectifs dans un autre
secteur. Les représentants d’intéréts privés, qui ont rarement participé a
des négociations internationales, sont fortement persuadés que de telles
négociations aboutiraient nécessairement a ce résultat, et a ’occasion,
ils affichent du mépris pour ceux qui ne partagent pas leur avis, ce qui
n’invalide pas leur approche, mais ne lui donne pas forcément beaucoup
de poids.

D’autres affirmations a propos de I'utilité des négociations méritent
également qu’on s’y attarde. On prétend, par exemple, que des négocia-
tions multilatérales n’auraient aucune retombée avantageuse, ou que si
elles en avaient, ce serait parce que les Etats-Unis et la CEE auraient
imposé leurs vues aux autres. Malheureusement, c’est ce qui s’est
produit au Tokyo Round. De telles démarches pourraient avoir des
résultats trés insatisfaisants pour de nombreux pays, dont le Canada. En
tant que moyen d’entretenir des relations commerciales entre Etats,
cette facon de procéder nuit grandement au systeme multilatéral. Signa-
lons en outre que lors de la négociation des regles générales relatives aux
subventions et aux droits compensateurs, le Tokyo Round a conduit a
des résultats peut-étre nécessaires, mais inadéquats et dont les répercus-
sions ont été négatives, et tout compte fait, nuisibles. Par ailleurs, les
résultats ont été des plus positifs et des plus utiles lorsqu’ont été
négociées des régles particuliéres a un secteur, comme celui de 1’aéro-
nautique. Lorsque la volonté y est, des négociations multisectorielles
sont ’occasion d’arriver a des compromis étonnants. Elles peuvent
aussi servir a contrer certaines tactiques et soulever les véritables ques-
tions. Si on y tient vraiment, des négociations axées sur un seul secteur,
comme ce fut le cas pour I’aéronautique, peuvent parfois avoir des
retombées trés avantageuses.

On pose également I’hypothése que le recours aux négociations multi-
latérales, a la technique de la conférence multilatérale, aura, d’une
certaine fagon, des retombées plus avantageuses que des entretiens
bilatéraux moins encadrés. Voici un cas d’espéce : des compagnies
d’assurances américaines ont éprouvé des difficultés lorsqu’elles ont
voulu vendre des polices d’assurance dans des pays en développement
(par exemple, en Corée); il y aurait eu préjudice, a-t-on dit, du fait que
ces entreprises, déja installées dans ces pays, n’aient pu bénéficier du
« traitement national ». Peut-on affirmer qu’un pays en développement
ou un pays développé acceptera plus facilement les demandes améri-
caines dans le cadre d’un ensemble multilatéral de regles vaguement
formulées, assorties de nombreuses exceptions, que s’il a a respecter un
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traité bilatéral, tel le Traité d’amitié, de commerce et de navigation (ACN),
rédigé en termes relativement précis? Les politiques commerciales des
derniéres années tendraient a infirmer cette assertion.

Lorsqu’on envisage la proposition américaine a la lumiére de ces
considérations, sa nature se précise quelque peu. Dans ce que nous
considérons comme étant I’énoncé le plus arbitraire de la proposition
américaine, le plan de base (« Simple Plan ») de I'ambassadeur Brock!3,
I’essentiel est de rendre négociables toutes les restrictions entourant le
commerce des services et les obstacles a I’investissement, d’élargir le
sens et la portée du principe du «traitement national », d’établir des
droits contractuels et d’instaurer un mécanisme de réglement des con-
flits. Pour les pays en développement, un tel scénario pourrait signifier
qu’advenant le cas ou I’acces a leur marché serait fermé aux entreprises
américaines de services, leurs produits manufacturés n’entreraient plus
aux Etats-Unis'4. A vrai dire, c’est exactement ce que propose le
Congres américain lorsqu’il envisage d’appliquer le Systéme généralisé
de préférences aux produits manufacturés des pays en développement.
Plus cette possibilité se concrétise, plus il est probable que les pays en
développement s’opposeront au projet de négocier, ol que ce soit, et
surtout pas au sein du GATT, une entente générale sur les services. Ils se
souviennent encore des pressions énormes que le Trésor américain a
exercées sur les autorités brésiliennes pour les obliger, au cours de la
rencontre de novembre 1982 des ministres des pays signataires du GATT,
a se montrer plus conciliantes au sujet du projet américain de négocia-
tions applicables aux services. Cet incident les a rendus sinon scepti-
ques, du moins, prudents.

Un projet modeste

En résumé, il serait possible de concevoir des régles susceptibles d’amé-
liorer de fagon du moins partielle, le systeme complexe qui, au plan
international, réglemente le commerce des services. A mon avis, pour
déterminer si I’on peut imaginer des scénarios ou un ensemble de
dispositions pouvant s’appliquer a certains secteurs ou dans des circons-
tances données, il serait utile de tenir une conférence multilatérale ou
I’on étudierait I’ensemble des ententes d’ordre commercial, comme par
exemple celle du GATT, de I’OCDE (en particulier, les codes portant sur
les transactions occultes et les mouvements de capitaux), de la CNUCED,
les traités d’amitié, de commerce et de navigation, et les ententes
réglementant certains secteurs (comme la Convention de Chicago et ses
accords annexes qui ont établi ’Organisation de I’aviation civile interna-
tionale). Toutefois, compte tenu de son évolution et de son peu d’effica-
cité, il semble assez évident que le GATT ne soit pas le modéle indiqué.
La rencontre que nous suggérons serait ’occasion d’examiner s’il est
préférable d’appliquer les dispositions de certains traités ou certains
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principes de politique commerciale dans le cadre d’ententes bilatérales,
lesquelles pourraient étre des traités d’amiti€¢, de commerce et de navi-
gation révisés, que d’opter pour un ensemble de pratiques d’ordre
multilatéral, n’ayant pas de caractére obligatoire et ne permettant pas
d’envisager, sur une base contractuelle, I’échange de droits et d’obliga-
tions. Nous ignorons si une approche aussi modeste, mais suggérée par
I’expérience, serait acceptable pour Washington. A I’heure actuelle, les
Etats-Unis semblent aborder la question des services d’une fagon ind-
ment hostile et presque agressive. Leurs représentants ont fait savoir a
tous les intéressés qu’ils sont déterminés a exporter les services améri-
cains, et que tous leurs efforts de négociation seront déployés dans ce
but. IIs ne semblent pas comprendre que de nombreux pays visent des
objectifs comme le « développement » et la « souveraineté », tout aussi
essentiels pour eux que les gains qu’ils désirent tirer du commerce. Bien
qu’il y ait des profits a tirer du commerce des services, leur importance,
par rapport a d’autres avantages peut étre difficile a déterminer pour de
nombreux pays.

Par conséquent, on peut se demander si les intéréts du Canada seront
bien servis si celui-ci aligne trop étroitement son plan d’action sur celui
des Américains.

L’échange d’information

Parmi les points que défendent les tenants du projet relatif aux services,
il en est un auquel on attache de plus en plus d’importance et qui pourrait
donner lieu a une solution plus avantageuse. En effet, certains préten-
dent que ce qui est au centre de la controverse entourant le commerce
des services, ce sont des questions ayant trait au mouvement interna-
tional des données. La technologie moderne du traitement des données,
la transmission transfrontaliére et les programmes informatisés com-
plexes font de I’informatique une industrie de services pour les indus-
tries « de fabrication » et les consommateurs, et un service intermédiaire
important pour un grand nombre d’industries de services, tels les ser-
vices de génie et d’experts-conseils, les services bancaires et les assu-
rances. Quelques-unes des derniéres déclarations entourant le « projet
relatif aux services » nous permettent de penser que c’est en réalité le
point central du débat. Il est peut-étre encore trop tot pour savoir si c’est
le mode de négociation bilatéral, le mode multilatéral, ou voire une
combinaison des deux, qui conviendrait le mieux pour aborder la ques-
tion de la politique de I’informatique. Par contre, des observateurs ont
affirmé qu’il pourrait étre difficile de négocier multilatéralement, sous
les auspices de 1’Union internationale des télécommunications, une
entente sur les aspects nouveaux de I'information, méme si les normes
dans ce domaine sont élaborées sous sa direction et approuvées par elle.
Si nous parvenons a attaquer de front le probleéme de la technologie de
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I’information, surtout la question du mouvement transfrontalier des
données, nous aurons réglé une partie importante de la question des
services. Il se pourrait que les prétentions des Etats-Unis quant a leur
compétence extraterritoriale en informatique et I'influence que ces pré-
tentions auraient sur l’utilisation des systémes informatiques consti-
tuent le probleme le plus difficile a régler!s.

Les intéréts du Canada

Qu’en est-il des intéréts du Canada? Si les Etats-Unis, comme cela
semble probable sous le gouvernement actuel, continuent de juger tres
prioritaire la conclusion d’une entente multilatérale englobant les ser-
vices, le Canada devra détenir des renseignements additionnels. Le
Groupe de travail sur le commerce des services, mis sur pied par le
gouvernement fédéral, a envisagé le probleme de facon assez globale et
succincte. Sous ce rapport, le Canada est assez en avance sur ses
partenaires commerciaux; c’est pour cette raison, d’ailleurs, que dans la
présente étude, nous nous sommes arrété surtout a la question des
négociations.

A notre avis, trois remarques s’'imposent pour ce qui est des intéréts
du Canada. Tout d’abord, en ce qui concerne notre derniére proposition,
a savoir celle d’aborder le probleme des services en passant par la
question de I’information électronique, il semble exister un conflit, au
Canada, entre les entreprises de I’industrie de I’information désireuses
d’exporter leurs produits et celles qui cherchent a protéger le marché
canadien, en prétendant qu’il y va de la «souveraineté » du pays.

Il pourrait étre tres difficile de définir ce qu’est une souveraineté
légitime; les motifs peuvent étre fondés, mais ils peuvent étre aussi
exagérés, surtout par les profanes, ce que nous sommes pour ainsi dire
tous. Sous ce rapport, il est évident que les Américains ont beaucoup
trop mal réagi a la disposition de notre Loi sur les banques stipulant que
doivent étre conservés au Canada les registres indispensables a I’ Inspec-
teur général des banques pour exercer ses fonctions. Cette exigence est
secondaire et ne nuit nullement au commerce international. Par contre, il
existe des entreprises canadiennes de services informatiques se faisant
concurrence sur les marchés internationaux dont les intéréts subiraient
un préjudice grave si la transmission transfrontaliére de données était
restreinte. Naturellement, des aspects du probléme pourraient évoluer
en méme temps que la technologie; I’utilisation actuelle des ordinateurs,
qui exige, pour étre rentable, le recours a des utilisateurs étrangers, est
liée a la conception du matériel et des programmes et au coft relatif du
matériel, des logiciels et de la transmission. Il est probable que tout cela
évoluera. Si ce secteur de base devait faire 1’objet de négociations, ce
n’est pas la « souveraineté » qui serait invoquée par les protectionnistes,
mais plutot les répercussions sur cette « souveraineté » des prétentions
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américaines de compétence extraterritoriale. Ces répercussions seront
d’autant plus grandes que le commerce des services informatiques
prendra de I'importance!®,

Notre deuxieme remarque est que les régles avancées par ses par-
tenaires commerciaux plus puissants risquent de favoriser, non pas le
Canada, mais les marchés de plus grande envergure, tant pour le
commerce des services que pour celui des biens. Le professeur John
Jackson, interpréte américain réputé des régles du GATT, a souvent
démontré qu’il est préférable que les relations commerciales reposent
sur des régles plutdt que sur le pouvoir des Etats. Ce que nous crai-
gnons, c’est que les négociations engendrent un ensemble de régles
venant renforcer les pouvoirs déja détenus au lieu de les amoindrir; les
regles élaborées par les grandes puissances risquent bien d’asseoir
davantage leur emprise. L’accord du Tokyo Round sur les droits com-
pensateurs en est la preuve. Voila donc une excellente raison pour
laquelle le GATT ne devrait pas servir de modeéle au secteur des services.
Il n’est pas évident que les intéréts du Canada seraient mieux servis par
des négociations globales et générales sur les services, dont la con-
clusion serait dictée par les Etats-Unis et la CEE, que par des négocia-
tions restreintes et essentiellement sectorielles.

Notre troisieme et derniére remarque est qu’aucune des études consa-
crées a la question ne dit qu’il faille accorder une priorité absolue au
réglement multilatéral des services. La priorité que lui accorde
Washington traduit simplement la faculté de certains groupements
d’intérét d’exercer des pressions. Il ne fait aucun doute que ce que les
gouvernements jugent prioritaire, c’est d’améliorer le fonctionnement
du systéme monétaire international, de parvenir a une croissance plus
stable, de mettre un peu d’ordre dans les secteurs du commerce des
biens, ol il y a actuellement autarcie et anarchie (par exemple, dans le
commerce de I’acier, des textiles, des produits agricoles et de 1’auto-
mobile), et d’améliorer I’accés aux marchés des pays industriels des
produits manufacturés des pays en développement. Pour ce qui a trait &
I’ensemble de son économie, et plus particulierement & son commerce et
a sa politique étrangere, le Canada est étroitement lié au sort des
principaux pays en développement des deux Amériques.
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Les barrieres non tarifaires
et la politique commerciale canadienne :
compte rendu d’un colloque

COLLEEN HAMILTON
JOHN WHALLEY

Les barrieres tarifaires ayant été progressivement réduites depuis la
Seconde Guerre mondiale, on parle de plus en plus des barriéres non
tarifaires comme des obstacles majeurs au commerce international.
Parmi les différends qui ont attiré I’attention au cours des derniéres
années, un grand nombre porte non pas sur les instruments classiques de
la politique commerciale, comme le tarif, mais sur des mesures moins
orthodoxes, tels les accords de commercialisation méthodique, la limi-
tation volontaire des exportations et les mécanismes de déclenchement
des prix d’intervention. Ces instruments de politique font tous partie de
la famille des barriéres non tarifaires.

Les questions des barriéres non tarifaires et de la politique commer-
ciale canadienne ont été étudiées lors d’un colloque organisé par le
Programme de recherche sur1’économie de la Commission, colloque qui
a eu lieu a Ottawa le 2 décembre 1983. (On trouvera a I’annexe B la liste
des participants.) Trois conférenciers ont présenté des communica-
tions : Andrew R. Moroz de I’Institut de recherches politiques, Ottawa;
Peter Morici de la National Planning Association, Washington (D.C.); et
Ronald J. Wonnacott de I’Université Western Ontario, London. (Ces
communications sont publiées dans Le libre-échange canado-américain,
vol. 11 des études de la Commission.) En outre, Jan Tumlir du Secrétariat
du GATT a préparé des notes a I’intention des participants. La présenta-
tion des communications a été suivie d’un débat animé par les panelistes
suivants : Douglas Newkirk de 1’Office of the United States Trade
Representative, Washington; John Weekes du ministére canadien des
Affaires extérieures; et Peter Williams du Secrétariat du GATT.

Il y a deux écoles de pensée sur le sujet des barriéres non tarifaires.
D’aucuns soutiennent qu’elles sont beaucoup utilisées pour annuler les
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effets de I’abaissement des droits de douane négocié dans le cadre de
I’Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce (GATT). Selon
les tenants de cette opinion, les pays participent aux négociations du
GATT en vue de réduire leurs tarifs et, paralléelement, ils neutralisent les
effets de cet accord en adoptant d’autres mesures restrictives. Trés
souvent, ces mesures sont des instruments relativement inefficaces qui
sont difficiles a déceler et dont la portée est plus restrictive que celle des
tarifs mémes. En conséquence, les analystes considérent qu’il est de
toute premiére importance de dépasser I’étape de la libéralisation des
échanges commerciaux réalisée jusqu’a maintenant dans le cadre du
GATT et de s’attaquer aux entraves non tarifaires.

D’autres soutiennent que I'importance accordée aux barrieres non
tarifaires est en soi un reflet de I’abaissement des droits de douane. Les
barriéres non tarifaires ont toujours existé — elles sont seulement plus
apparentes aujourd’hui qu’auparavant. C’est I’hypothése de la « ligne de
flottaison » : & mesure que les droits de douane ont été réduits, les
barriéres non tarifaires sont devenues plus évidentes. Il ressort de cette
thése que la libéralisation des échanges commerciaux devrait mainte-
nant porter sur I’élimination des barriéres non tarifaires plutoét que sur
les droits de douane.

Pour les Canadiens chargés de la mise en oeuvre de la politique
commerciale avec divers pays, les barriéres non tarifaires soulévent une
série de questions et les confrontent a des choix difficiles. S’il est vrai,
par exemple, que les barriéres non tarifaires sont devenues plus
rigoureuses par suite de I’abaissement des droits de douane, il y a peut-
étre lieu de se demander si la libéralisation des échanges commerciaux
dans le cadre du GATT a vraiment ouvert au Canada les marchés étran-
gers. De plus, une telle conception des choses nous rendrait plutot
pessimistes sur les avantages que le Canada peut espérer tirer des
nouvelles négociations du GATT. Par contre, les tenants de I’hypothése
de la ligne de flottaison estiment que les négociations multilatérales ont
bien servi le Canada et que celui-ci devrait renouveler son engagement
au GATT afin d’abaisser les barriéres non tarifaires et d’accroitre ainsi
son accés aux marchés étrangers.

L’orientation de la politique commerciale du Canada, et notamment le
choix entre le bilatéralisme et le multilatéralisme, est reliée a ce débat.
S’il est vrai que les barriéres non tarifaires sont beaucoup plus com-
plexes que les barriéres tarifaires et qu’elles sont a la fois plus difficiles a
négocier et plus difficiles a définir, les problemes reliés a la négociation
multilatérale de ces entraves dans un cadre comme le GATT peuvent
paraitre quasi insurmontables. Puisque les barriéres non tarifaires les
plus importantes pour le Canada sont celles qu’utilisent ses principaux
partenaires commerciaux — les Etats-Unis, la Communauté économi-
que européenne et le Japon — il serait peut-étre opportun pour le
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Canada d’accroitre I’orientation bilatérale de sa politique commerciale
s’il veut s’attaquer aux barri€res non tarifaires.

Une autre question a trancher est la forme a donner a la politique
commerciale canadienne s’il est vrai que certaines barriéres non tari-
faires adoptées par des pays étrangers favorisent le Canada. Par exem-
ple, siles Etats-Unis posent des entraves commerciales discriminatoires
contre un tiers pays, comme le Japon, le Canada bénéficie d’un plus
grand acces au marché américain en raison de la nature discriminatoire
de la mesure non tarifaire. Ainsi, I’adoption d’un code multilatéral
régissant une barriére non tarifaire particuliére et s’appliquant a tous les
marchés ne serait pas nécessairement dans I’intérét du Canada.

La question de la documentation et de 1’évaluation des barriéres non
tarifaires complique ce débat. La liste des mesures non tarifaires con-
tenue dans le répertoire actuel du GATT (voir I’annexe A) est longue, et
mesurer la portée de ces entraves est une tache gigantesque. Les ana-
lystes ne s’entendent pas sur I’évolution de ces entraves au fil des
années, ni sur leur ampleur, ni sur leur incidence sur le commerce
international.

La définition des barriéres non tarifaires

Les barriéres non tarifaires (BNT) sont toutes les mesures, outre les
tarifs, qui perturbent le commerce. Elles comprennent tout un éventail
de mesures gouvernementales qui modifient le volume des échanges, la
composition des marchandises ou les flux du commerce international.
Elles sont souvent utilisées pour améliorer la position concurrentielle
des industries nationales, mais elles peuvent étre simplement les co-
rollaires des politiques intérieures. Puisque toutes ces mesures ne sont
pas nécessairement des entraves au commerce, le GATT a convenu au
milieu des années 1970 d’utiliser le terme «mesures non tarifaires »
plutdt que « barriéres non tarifaires ». Cependant, dans la présente étude
et d’autres études de la Commission, le terme plus connu de « barriéres
non tarifaires » est utilisé.

Les BNT comprennent notamment les contingents, les politiques
d’achat des gouvernements, les normes différentielles, les méthodes
d’évaluation en douane, les procédures administratives, les subven-
tions, 1’octroi de licences, les mécanismes de déclenchement des prix
d’intervention, les accords de commercialisation méthodique, la limita-
tion volontaire des exportations, les droits compensateurs et les droits
antidumping. Toutes ces mesures, incidemment ou a dessein, défavori-
sent les fournisseurs étrangers au profit des fournisseurs nationaux, et ce
sont d’ordinaire les consommateurs et les contribuables qui en font les
frais!.
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Les barriéres non tarifaires et le commerce international
depuis la Seconde Guerre mondiale

L’objet initial de 1I’Accord général sur les tarifs douaniers et le
commerce était de consigner les résultats d’'une premiere conférence
tenue en 1947 dans le but de réduire les tarifs. Le GATT devait étre un
accord temporaire qui serait en vigueur jusqu’a ce que la Charte de La
Havane de 1’Organisation internationale du commerce (OIC) soit
ratifiée. Il n’est donc pas étonnant que le GATT n’ait pas réussi a réduire
les barriéres non tarifaires. La partie 11 du GATT reconnait explicitement
I’existence de barrieres non tarifaires, mais ces mesures devaient étre
provisoires et servir uniquement a redresser la balance des paiements et
a effectuer d’autres ajustements majeurs par suite de la guerre. Les
codes adoptés dans le cadre du GATT n’ont jamais eu pour but de
favoriser le protectionnisme, mais bien de faciliter I’élimination des
entraves au commerce a I’échelle mondiale.

Au cours des premiéres années du GATT, les pays signataires avaient
I’intention d’abolir les barriéres non tarifaires dés qu’ils auraient
redressé leur balance des paiements et ils croyaient que dans I’avenir,
toutes les mesures de protection devraient prendre la forme de droits de
douane négociables et plus transparents. Malheureusement, le GATT
comprenait un protocole d’application provisoire — une clause des
droits acquis — qui autorisait les signataires a déroger aux régles du
GATT lorsque des lois nationales antérieures allaient a I’encontre de la
partie 11 de I’ Accord. Ainsi, les pays qui s’étaient habitués a la protection
non tarifaire depuis la guerre étaient moins disposés a abolir les mesures
protectrices existantes, parce qu’ils craignaient que les industries natio-
nales aient de la difficulté & s’adapter a la pénétration de leurs con-
currents étrangers sur le marché intérieur. En paralléle, le protection-
nisme prenait plus d’ampleur dans un grand nombre de pays et les
tentatives faites pour éliminer les BNT furent vaines.

Comme la charte de 1’0OIC ne fut jamais ratifiée, I’Accord général est
devenu le seul instrument de réglementation du commerce international
apres la Seconde Guerre mondiale. Le GATT a bien rempli son but
premier, qui était d’encadrer I’abaissement des tarifs douaniers. Lors-
que les décisions prises lors du Tokyo Round auront toutes été mises a
exécution, en 1987, les droits de douane sur la plupart des produits
industriels dans les principaux pays développés varieront entre 5 et 6 %.
Toutefois, I’évolution des barriéres non tarifaires dans le cadre de ce
régime est autre chose.

Comme nous I’avons mentionné, les avis sur I’évolution des BNT
depuis la guerre sont partagés. D’aucuns estiment que les pays ont
neutralisé les effets de I’abaissement des droits de douane en recourant a
de nouvelles barriéres non tarifaires. D’autres, les tenants de I’hypo-
thése de la ligne de flottaison, soutiennent que les BNT ont toujours
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existé, mais qu’elles sont plus visibles maintenant, a cause de la diminu-
tion des droits de douane.

11 est difficile de choisir entre ces deux écoles de pensée car les faits
appuient I’'une et I’autre. On peut avancer comme preuve la prolifération
récente des accords de limitation volontaire des exportations, des
accords de commercialisation méthodique et, des mécanismes de
déclenchement des prix d’intervention et I’utilisation accrue de subven-
tions. Par contre, les barriéres tarifaires ont toujours existé, comme le
révele I’Accord général de 1947. Une combinaison de ces deux con-
ceptions caractérise probablement la situation actuelle.

La difficulté que présentent les barrieres non tarifaires en est une
notamment de définition et de contréle. En 1967, les parties con-
tractantes du GATT ont communiqué des renseignements sur les bar-
riéres non tarifaires auxquelles elles étaient confrontées dans les pays
membres. Le comité industriel du GATT a groupé ces données et a dressé
une liste de 800 mesures non tarifaires. Par la suite, cette liste a été
ramenée a 30 articles malgré les nombreuses formes que les BNT
peuvent prendre?.

Les lacunes dans le contrdle des barriéres non tarifaires, sans parler
de I’animosité que le sujet suscite généralement dans les négociations
commerciales, témoignent des problémes de repérage et de définition. A
I’heure actuelle, le GATT ne prévoit aucun mécanisme de contrdle, de
surveillance ou de sanction pour lutter contre les BNT. C’est lors du
Kennedy Round que ces barriéres ont été examinées et débattues pour la
premiére fois. On les avait inscrites a I’ordre du jour dans le seul but
d’étudier les mesures commerciales utilisées directement par les gou-
vernements ou qui pouvaient étre éliminées sans modifier essentielle-
ment la protection consentie a diverses industries?. Les mesures
étudiées étaient les marchés publics, I’évaluation en douane des impor-
tations, I’application des régle ments techniques ainsi que les restrictions
quantitatives et internes. Dans I’ensemble, les pays membres ont con-
venu de créer des groupes de négociation, mais les pourparlers n’ont pas
avancé plus loin. Il y eut deu < grandes exceptions : la modification de
certaines BNT, notamment le prix de vente aux Etats-Unis (american
selling price), qui fut alliée a de s concessions tarifaires dans le reglement
du différend portant sur le sec eur des produits chimiques; et I’adoption
du code antidumping*.

Le débat sur les barriéres ron tarifaires s’est poursuivi aux négocia-
tions du Tokyo Round. Lors de ses réunions en 1973, le comité pré-
paratoire a proposé une list: d’articles prioritaires comprenant les
primes a I'importation et les dioits compensateurs, les marchés publics,
I’évaluation en douane, les ncrmes (dont les normes sur I’emballage et
I’étiquetage), les restrictions quantitatives (dont les embargos et la limi-
tation des exportations), I’oc:roi de licences ainsi que les formalités
consulaires et la documentation des importations>.
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Les pays membres se sont entendus tot dans les négociations sur des
codes régissant les normes industrielles et les procédures d’homologa-
tion, les politiques en matiére de marchés publics, 1’évaluation en
douane et I’octroi de licences. Un nouveau code sur les subventions et
les droits compensateurs a également été adopté. L’adoption d’un nou-
veau code sur les sauvegardes régissant la prise de mesures exception-
nelles contre I’afflux des importations de certains produits a achoppé sur
le refus de la Communauté européenne, qui défendait le droit d’utiliser
des mesures sélectives®.

Ainsi, I’élimination des barriéres non tarifaires dans le cadre du GATT
n’est pas un succes retentissant. Des progrés ont été réalisés, mais
aucun éventail de barriéres non tarifaires n’a été incorporé officiellement
dans I’ Accord général. De plus, une tentative formelle destinée a régler
une question de premier plan, celle des mesures de sauvegarde, s’est
soldée par un échec, les pays membres n’arrivant pas a s’entendre.

Les principales barriéres non tarifaires a I’étranger

Dresser la liste compléte des barrieéres non tarifaires avec lesquelles le
Canada est aux prises dans ses principaux marchés d’exportation’ est
une tiche longue et ardue. La liste présentée ci-aprés ne sert qu’a
indiquer les caractéristiques générales des entraves qui génent le
Canada a I’étranger.

Les Etats-Unis sont le principal marché étranger du Canada et les
politiques américaines qui retiennent habituellement 1’attention des
Canadiens sont les suivantes : les lois et réglements favorisant I’achat
de produits américains; le Surface Transportation Assistance Act aux
termes duquel les fonds fédéraux versés au matériel de transport doivent
étre affectés a I’achat de produits de fabrication américaine; la Domestic
International Sales Corporation et son successeur, la Foreign Sales
Corporation, qui subventionnent les exportations par le truchement du
régime fiscal; la 1égalisation accrue de la politique commerciale améri-
caine, c’est-a-dire le recours de plus en plus fréquent au systéme juridi-
que pour empécher les importateurs de pénétrer sur le marché améri-
cain; I'utilisation de droits compensateurs; et les conséquences pour le
Canada de diverses mesures de sauvegarde que les Etats-Unis adoptent
ou songent a adopter.

Dans les échanges du Canada avec la Communauté économique
européenne (CEE), les principales entraves sont I’acceés préférentiel
accordé a certains pays ou groupements, tels 1’ Association européenne
de libre-échange (AELE), la Politique agricole commune et les répercus-
sions des subventions agricoles versées dans le cadre de cette politique,
les normes et procédures administratives de la CEE ainsi que les prati-
ques en matieére de marchés publics.
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Au Japon, tout un éventail de mesures géne les importations cana-
diennes, y compris des restrictions quantitatives variables, complexes
ou méme contradictoires; de; contingents; des obstacles techniques;
des normes industrielles; le rejet des résultats d’essais effectués au
Canada; I’application rigoure 1se d’un régime douanier qui ne prévoit
aucun mécanisme d’appel; les pratiques en matiere de marchés publics;
les subventions et primes de recherche que le gouvernement accorde
aux industries clés naissantes; le droit de regard du ministre des
Finances sur les investissements étrangers directs; et la discrimination
exercée contre les transporteurs étrangers en ce qui concerne I’utilisa-
tion des installations japonaises. De plus, le réglement qui régit les
sociétés étrangeres est souvent modifié, celles-ci étant frappées de
nombreuses interdictions et restrictions.

D’importantes barriéres non tarifaires se dressent également devant le
Canada dans d’autres marchés : les commerces d’Etat des pays de
I’Europe de I’Est, les procédures régissant I’octroi de licences d’impor-
tation dans certains pays en voie de développement, tels les pays
d’Afrique et d’Asie, et des restrictions comparables utilisées par les
pays d’ Amérique latine en vue de redresser leur balance des paiements.

Dans tous ces marchés, le Canada se heurte donc a d’importantes
barrieres non tarifaires et, comme on 1’a souligné lors du colloque, la
mise en oeuvre de la politique commerciale dans le contexte de ces
entraves constitue pour les décideurs un probleme de fond.

Les barriéres non tarifaires adoptées au Canada

On s’est demandé lors du colloque s’il est vrai, comme on le suppose
souvent, que le Canada n’a adopté aucune barriére non tarifaire, alors
que les autres pays ont recours a de telles entraves qui empéchent les
exportations canadiennes de pénétrer les marchés étrangers.

Ce n’est, malheureusement, pas le cas. Dans leurs échanges commer-
ciaux avec le Canada, les pays étrangers dressent habituellement une
liste de barrieéres non tarifaires qu’ils accusent le Canada d’utiliser. En
revanche, les Canadiens soutiennent généralement que ces mesures
sont reliées principalement a la politique économique intérieure. Au
cours des derniéres années, les Etats-Unis ont contesté notamment les
régles régissant le fonctionnement de I’ Agence d’examen de I'investisse-
ment étranger (AEIE) et plusieurs éléments du Programme énergétique
national. Par exemple, les dispositions de I’AEIE régissant le contenu
canadien ont été soumises a un groupe spécial d’experts du GATTS.

Des pays étrangers ont aussi contesté, entre autres, les lignes de
conduite adoptées par les régies provinciales des alcools et, les offices de
commercialisation, les pratiques fédérales et provinciales en matiere de
marchés publics ainsi que les lois provinciales limitant les exportations
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de minerai. L’étiquetage bilingue des produits fabriqués en série qui, de
I'avis des Etats-Unis, constitue une barriére non tarifaire et les con-
séquences de I’adoption du systéme métrique sont d’autres questions
controversées®.

La polique canadienne en regard

Puisque les barrieres non tarifaires existent effectivement, il importe
d’analyser les diverses formes que peut prendre la politique commer-
ciale canadienne, et les délibérations du colloque ont reflété ce souci.

Des négociations multilatérales dans le cadre du GATT

On admet généralement que le GATT devrait constituer le principal
instrument institutionnel pour abaisser les barrieres non tarifaires, mais
que la réglementation des BNT dans ce cadre présente d’énormes diffi-
cultés. Les pays membres n’arrivent pas a s’entendre sur les barriéres
devant faire I’objet de négociations. Il n’y a pas d’étalon commun qui
puisse étre appliqué de maniére générale pour aider les négociateurs a
formuler leurs positions ou leurs offres. Le principe de la nation la plus
favorisée (NPF) souleve un probléme car beaucoup de pays veulent
utiliser les barrieres non tarifaires de facon sélective afin de protéger
leurs industries nationales contre certains fournisseurs.

Différentes méthodes ont été proposées pour régler le probleme des
BNT. Il y a entre autres ’approche multilatérale générale, qui verrait le
réglement des différends confié a des groupes spéciaux du GATT. Il y a
aussi I’approche ponctuelle, visant a réglementer les barriéres non tari-
faires qui ne tombent pas sous le coup du GATT. D’aucuns ont conseillé
d’éliminer le protocole d’application provisoire afin de conférer aux
regles du GATT sur les mesures non tarifaires un caractére contraignant.

Un code sur les mesures non tarifaires doit également faciliter
I’abaissement multilatéral des mesures existantes et restreindre I’adop-
tion de telles entraves au commerce. 1l est donc essentiel d’établir un
systeme de contrdle rigoureux et un mécanisme de réglement des dif-
férends. On a également pensé qu’il faudrait adopter un code sur I’aide &
I’adaptation avant de songer a réduire sensiblement les BNT sur le plan
international, car la plupart des pays voudront utiliser des programmes
d’aide a I’adaptation des industries dans le but de faciliter les change-
ments qu’entrainerait la suppression des mesures protectrices.
D’aucuns ont proposé que le Secrétariat du GATT établisse une docu-
mentation de base en vue des négociations, se charge de la surveillance
et méme engage des poursuites lorsque les codes ne sont pas respectés.
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Des négociations bilatérales

Une autre approche que le Canada pourrait adopter serait de négocier
des accords bilatéraux avec ses principaux partenaires commerciaux a
I’extérieur du cadre du GATT, mais des accords qui s’harmoniseraient
avec les obligations contractées aux termes du GATT. On prétend sou-
vent que les BNT adoptées par les Etats-Unis visent d’autres pays et ne
sont pas destinées a nuire au commerce du Canada. Cette assertion est
peut-étre vraie, mais il existe effectivement aux Etats-Unis des entraves
qui se répercutent sur le Canada, par exemple le Surface Transportation
Assistance Act. De plus, des négociations bilatérales permettraient peut-
étre de réduire le danger que les Etats-Unis adoptent des mesures de
sauvegarde qui nuisent au Canada, comme les mesures qui semblaient
probables récemment dans les industries de I’acier et du cuivre!©. Il reste
a savoir, toutefois, si le Canada pourrait exercer assez d’influence pour
faire modifier les mesures non tarifaires des Etats-Unis, tout particu-
lierement si leur application reposait sur le principe de la nation la plus
favorisée.

La suppression unilatérale des barriéeres non tarifaires

Une derniére option qui s’offre au Canada est d’éliminer unilatéralement
ses propres barriéres non tarifaires. Au fil des années, certains analystes
de la politique commerciale canadienne ont soutenu que les grands
perdants dans I'utilisation des BNT sont les pays qui adoptent ces
entraves et que les barriéres refletent non pas I’intérét national, mais les
pressions politiques internes que de petits groupes de producteurs exer-
cent pour protéger leurs industries. Dans la mesure ou les tenants de
cette thése ont raison, ’approche unilatérale est peut-étre souhaitable.

Un grand nombre de ces questions ont été étudiées au colloque. Les
participants ont abondamment parlé de la complexité des mesures non
tarifaires présentement utilisées dans les échanges commerciaux inter-
nationaux et de la pénurie de données — contraintes en raison
desquelles il est difficile d’établir I’orientation a donner a la politique
commerciale. IIs se sont par ailleurs entendus sur I'importance primor-
diale des BNT dans le commerce international aujourd’hui et sur la
nécessité pour tous les pays, y compris le Canada, de progresser dans
leurs tentatives pour limiter I'utilisation de ces entraves.

Résumé des communications présentées au colloque

Dans des notes rédigées pour le colloque, Jan Tumlir du Secrétariat du
GATT a fait plusieurs observations sur le probleme des barriéres non
tarifaires et sur les solutions possibles. Selon lui, le terme « barriére non
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tarifaire » est devenu un euphémisme qui fausse notre appréciation des
priorités. En ordre décroissant d’importance, les BNT se classeraient
comme suit : les restrictions quantitatives, les subventions, le dumping,
les normes des produits, I’évaluation en douane et les marchés publics;
et toutes les mesures qui suivent les restrictions quantitatives seraient
des ennuis plutot que des barrieres. Tumlir a également affirmé que la
question des subventions avait été traitée de maniére satisfaisante lors
des négociations du Tokyo Round, et que c’est la question de la car-
tellisation du commerce international — c’est-a-dire des ententes qui
protégent les intéréts des producteurs au détriment des consomma-
teurs — qui devrait maintenant retenir 1’attention.

Tumlir a fait remarquer que seules les barriéres non tarifaires «de
dernier recours » étaient largement utilisées avant la Seconde Guerre
mondiale et qu’elles ne constituent maintenant qu’une petite partie des
BNT utilisées. Il a signalé qu’au cours des années 1930, les Etats-Unis et
d’autres pays ont eu recours a la limitation volontaire des exportations et
aux accords de commercialisation méthodique dans leurs échanges avec
le Japon. Il a fait état de calculs selon lesquels prés de la moitié des
échanges commerciaux internationaux se font actuellement en dehors
du GATT ou en dérogation a ses régles. D’apreés lui, ce fait démontre a
quel point les mesures commerciales qui échappent au GATT (et princi-
palement les restrictions quantitatives) influent aujourd’hui sur le sys-
teme mondial d’échanges commerciaux.

Dans sa communication, Ronald J. Wonnacott a contesté quelques-
unes des propositions avancées dans le rapport Lavelle-White sur
I’industrie de I’automobile et il a parlé des liens entre la souveraineté
politique, le régime du GATT et les barriéres non tarifaires en général.

Parmi les attraits des BNT comme mesures protectrices, Wonnacott a
signalé leur caractere occulte. En d’autres termes, elles sont des moyens
dissimulés de protection, utilisées dans I’espoir de ne pas se faire
prendre.

Selon Wonnacott, tout le monde est perdant si les barriéres non
tarifaires conduisent a I’érosion du GATT. Bien qu’on puisse soutenir
que I’érosion des accords commerciaux du Canada augmente sa sou-
veraineté, Wonnacott a expliqué pourquoi, en derniére analyse, c’est
plutdt le contraire qui se produira. Il a utilisé, a titre d’exemple, le
rapport Lavelle-White pour montrer comment le gouvernement peut
résister aux pressions protectionnistes des groupements d’intéréts en
faisant valoir les obligations légales du Canada aux termes du GATT.

Wonnacott s’est opposé tout particulierement a la recommandation du
rapport Lavelle-White d’imposer aux fabricants japonais d’automobiles
des normes de contenu canadien. Non seulement une telle mesure
modifierait unilatéralement les obligations du Canada aux termes du
Pacte de ’automobile, mais elle obligerait aussi les fabricants japonais a
s’installer au Canada, ce qui leur permettrait d’utiliser le Pacte de
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I’automobile pour contourner les accords de limitation volontaire des
exportations qui restreignent leur accés au marché américain. Puisque,
s’ils refusaient de se plier a cette exigence, les Japonais n’auraient
d’autre choix que de se retirer complétement du marché canadien, il
n’est pas étonnant que I’adoption de telles mesures restrictives ne
plairait ni aux Etats-Unis ni au Japon. Selon Wonnacott, cette restriction
serait, en réalité, un droit de douane canadien prohibitif et, non seule-
ment elle dérogerait au tarif du Tokyo Round que le Canada est tenu
d’imposer sur les automobiles, mais elle compromettrait aussi le Pacte
de I’automobile car il est peu probable que les Américains I’acceptent,
‘compte tenu de I’état actuel de I'industrie américaine de 1’automobile.

En conclusion, Wonnacott a souligné les avantages pour le Canada de
sacrifier une certaine partie de sa souveraineté a sa participation au
GATT : I’Accord général permet au gouvernement de résister aux pres-
sions protectionnistes internes.

Dans sa communication, Andrew R. Moroz a mis I’accent sur I’utilisa-
tion des barriéres non tarifaires au Canada. A son avis, les BNT sont
avant tout des succédanés des droits de douane, adoptés sous la poussée
croissante du protectionnisme. Moroz a fait observer que méme des
droits de douane élevés n’ont pas réussi a protéger certaines industries et
que les BNT sont des mesures supplémentaires de protection contre la
concurrence étrangere. A titre d’exemples, il a fait état de I’'industrie du
textile et du vétement et de I’industrie canadienne de 1’automobile, qui
font I’objet de restrictions quantitatives et dans lesquelles certaines
personnes préconisent maintenant 1’adoption de normes de contenu
canadien.

Moroz a montré comment le Canada a eu recours aux BNT pour
protéger ses producteurs. L’éventail des mesures non tarifaires utilisées
au Canada comprend la limitation volontaire des exportations, le
recours a la clause abrogatoire, les subventions, les marchés publics et
les exigences de rendement de 1I’Agence d’examen de I’'investissement
étranger.

En conclusion, Moroz a exprimé I’avis que la plus grande difficulté,
dans les négociations sur les barrieres non tarifaires, est celle de repérer
et de controler la pléthore de barriéres non tarifaires et d’établir un
ensemble de criteres permettant de distinguer entre les grands objectif’s.
Enfin, il craint un mouvement vers la légalisation des politiques
commerciales et une nouvelle érosion du principe de la nation la plus
favorisée.

Peter Morici a présenté une communication sur les pratiques commer-
ciales des Etats-Unis et les barriéres non tarifaires. Il a souligné que,
bien que la libéralisation des échanges commerciaux ait été un des
grands objectifs des Etats-Unis depuis la Seconde Guerre mondiale, le
succes obtenu dans tous les pays industrialisés a été inégal, d’un secteur
d’activité a I’autre, et d’une barriére commerciale a I’autre. Morici a
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soutenu qu’au moment ol on négociait I’abaissement des tarifs au cours
des années 1960 et 1970, les pays industrialisés mettaient au point un
systéeme de gestion des échanges et de protection par I’octroi de subven-
tions a de nombreuses industries vieillissantes.

Morici a affirmé que les sept séries de négociations du GATT avaient
permis d’abaisser sensiblement les droits de douane sur les produits
industriels et les produits de deuxieme transformation, mais qu’on
n’avait pas obtenu le méme succes au chapitre des barrieres non tari-
faires. Il a analysé brievement les conséquences, pour le Canada, des
pratiques en matiére de marchés publics, des normes de produits, du
Jones Act et de I’article de la loi américaine sur les brevets qui porte sur
les produits manufacturés.

Morici a affirmé que I’évolution de la conjoncture économique au
cours des années 1960 et 1970 a €té accompagnée de I’émergence de deux
tendances protectionnistes dans les pays industriels développés (PID).
Premiérement, ceux-ci ont eu de plus en plus recours a des mesures
sélectives de protection pour atténuer la perte d’emplois dans leurs
industries vieillissantes, perte provoquée par les importations venant
des pays nouvellement industrialisés et du Japon. Ainsi, ils ont conclu
entre eux des accords de commercialisation méthodique, des accords de
limitation volontaire des exportations et des accords de partage des
marchés. Selon Morici, ces pratiques déplacent souvent le chomage
entre les PID et ne s’attaquent pas aux probléemes fondamentaux d’adap-
tation. Morici a souligné également que ces mesures peuvent nuire au
Canada méme si elles visent les fournisseurs de tiers pays.

La seconde tendance est le recours accru aux mesures conditionnelles
de protection, y compris la production intérieure, les subventions a la
création d’emplois ainsi que les incitations a 1’exportation. Morici a
attribué cette forme de protection a I’avivement de la concurrence entre
les PID dans les domaines de haute technicité.

Résumé de la discussion

La discussion libre a reflété la complexité du sujet. Comme I’a souligné
un participant, il est difficile de traiter de la question des barriéres non
tarifaires car celles-ci sont difficiles a comprendre. Quelques thémes
clés sont cependant ressortis de la discussion.

La gravité des barrieres non tarifaires

Les intervenants ont soulevé une question fondamentale : les barrieres
non tarifaires sont-elles de plus en plus nombreuses ou sont-elles seule-
ment plus en évidence aujourd’hui a cause de I’abaissement des droits de
douane? Et s’il y a prolifération des barriéres non tarifaires, le Canada
devrait-il tenter de les réduire au moyen d’accords bilatéraux?
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Un paneliste a souligné que les politiques commerciales ne reposent
pas sur I’altruisme. Chaque pays protege et aide ses propres industries.
En parlant notamment du Canada, un paneliste a affirmé que I’utilisation
de BNT n’a pas augmenté au Canada, bien que certaines entraves aient
été remplacées par d’autres. De plus, il s’est dit étonné que les BNT ne
soient pas plus nombreuses au Canada, compte tenu de la gravité de la
derniére récession.

Un intervenant a proposé de classer les barrieres non tarifaires en
deux groupes : les mesures visant a restreindre ou a perturber les
échanges commerciaux, et les mesures dont le but premier est de proté-
ger la santé et la sécurité des consommateurs mais qui, accessoirement,
perturbent le commerce. Quelqu’un a exprimé I’avis que certains pays
ont recours a des mesures du deuxieme type pour limiter les importa-
tions. Par exemple, d’aucuns soutiennent que des réglements sanitaires
protégent I’ensemble du secteur agricole australien.

Un autre paneliste a exprimé I’avis qu’il faudrait étudier les divers
types de barrieres non tarifaires pour établir si elles sont plus
nombreuses qu’auparavant. Il a signalé un accroissement relativement
modeste des restrictions frontaliéres, tels les réglements sanitaires et
Iintervention accrue de I'Etat dans le commerce.

Selon un autre paneliste, les négociations commerciales multi-
latérales ont conduit a une diminution importante du nombre de BNT. A
son avis, les mesures non tarifaires augmentent dans les domaines des
produits tropicaux, des textiles, de I’acier, de I’automobile et de la
technologie de pointe. Les accords de limitation volontaire des exporta-
tions et les accords de commercialisation ordonnée sont aussi plus
nombreux. Il a avoué que ces mesures ont automatiquement tendance a
se multiplier. Il y a en outre I’effet d’entrainement qui se produit
lorsqu’une industrie réussit a obtenir des mesures protectrices que
d’autres industries réclament par la suite.

Le GATT et la politique intérieure

La discussion a également porté sur le role du GATT dans la réglementa-
tion des barriéres non tarifaires. Quelqu’un a précisé qu’au début, le
GATT réglementait les mesures prises aux frontieres, mais qu’avec
I’abaissement des droits de douane, il est de plus en plus porté a
s’intéresser a la politique interne des pays membres. Au cours des
premiéres années du GATT, les pays membres hésitaient beaucoup a
négocier les mesures relevant de leurs politiques internes a I’échelle
internationale. Un intervenant a souligné que les dispositions de la
partie 11 de I’Accord général visent a garantir que les effets des con-
cessions tarifaires ne sont pas neutralisés.

Selon un paneliste, le GATT pourrait influer davantage sur I’exécution
de programmes — comme ceux qui touchent les droits compensateurs
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et antidumping — a l’intérieur des pays membres s’il régiementait
davantage les mécanismes politiques intérieurs qui déterminent les
résultats de litiges dans ces domaines. Il a aussi exprimé I’avis que méme
si ces questions sont souvent formulées en termes juridiques, elles sont
essentiellement de nature politique.

Un autre paneliste a exprimé son désaccord. Il a soutenu que, si on
dépolitise la prise de décision dans ce domaine en permettant 4 un
tribunal impartial de rendre au moins le premier jugement, on arrive, en
derniére analyse, a une plus grande réduction du protectionnisme et des
différends commerciaux que si les questions sont réglées au niveau
politique. Un systéme international fondé autant que possible sur des
régles convenues est, a son avis, préférable.

Un participant a fait remarquer que les pays industrialisés tentent
tous, semble-t-il, de promouvoir et de protéger les mémes types d’indus-
tries. A son avis, certains pays seront évincés si la loi des avantages
comparatifs ne joue pas; il serait peut-étre opportun de coordonner les
politiques de développement industriel afin d’éviter une telle situation.

Un autre intervenant a demandé s’il ne serait pas plus facile d’adopter
une approche bilatérale sectorielle pour traiter des BNT, peut-étre une
démarche analogue au Pacte de I’automobile. Un paneliste a répondu
qu’a son avis le GATT doit régler la question de la démarche a adopter
pour établir un ensemble de regles et procédures qui cadrent avec un
régime commercial libéral et permettent le développement de nouvelles
industries. Il a signalé que, par le passé, les mesures protectrices
visaient surtout les industries vieillissantes, tandis qu’aujourd’hui, c’est
la protection des nouvelles industries qui prime. Il a aussi fait état de la
nécessité d’élaborer un systéme de coordination, mais il a soutenu qu’a
cette fin, on ne devait pas procéder bilatéralement car un systéme
bilatéral détournerait le commerce au lieu de le stimuler. Pour élaborer
un systéme de coordination, il faudrait donc que tous les grands pays
négocient simultanément.

Une derniére observation faisait suite aux propos d’un des conféren-
ciers sur le rapport Lavelle-White. L’intervenant a proposé comme
solution de rechange a la recommandation du rapport, que la portée du
Pacte de I’automobile soit élargie de maniére a englober le Japon et a
permettre I’exportation de véhicules canado-américains au Japon, sous
réserve d’une entente de réciprocité en matiére de teneur canadienne et
américaine des investissements japonais. Le paneliste qui lui a répondu
ne pouvait pas concevoir I’extension du Pacte de I’automobile au Japon
car les Etats-Unis s’y opposeraient et le GATT n’accorderait pas de
dérogation.
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La documentation

Deux observations ont été formulées au sujet de I’étude des barrieres
non tarifaires au Canada. Premierement, un intervenant a conseillé que
le Canada examine 1’exemple de la Industries Assistance Commission
de I’Australie. Cette commission publie régulierement des estimations
de I’aide accordée a diverses industries. Deuxiémement, au sujet de la
Commission du textile et du vétement et du Tribunal antidumping,
quelqu’un a exprimé I’avis que la documentation transmise aux
décideurs est souvent incomplete.

Plusieurs autres intervenants ont parlé de la difficulté de recueillir et
d’interpréter des données sur les BNT. Sur le sujet de I'interprétation
des données, un participant a affirmé que, contrairement a 1’avis géné-
ral, certaines barriéres non tarifaires, tel I’Arrangement multifibres,
favorisent le pays visé par les restrictions car les profits accrus reliés a la
restriction du commerce sont transférés au pays exportateur.

En somme, c’est I'utilisation accrue des barriéres non tarifaires et
I’opportunité, pour le Canada, de procéder par voie bilatérale pour les
réduire qui est la question fondamentale. Les participants ont convenu
que l'utilisation de certaines barrieéres non tarifaires augmente. Par
contre, ils ne se sont pas entendus sur les moyens a prendre pour
éliminer ces barriéres; en effet, il est trés difficile de recueillir des
données sur ces entraves, et encore plus difficile de les interpréter.
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Annexe A
Les grands titres du répertoire
des mesures non tarifaires du GATT

Partie 11 Intervention de I'Etat dans le commerce et pratiques
restrictives tolérées par I’Etat

Subventions, primes a I’exportation

Droits compensateurs

Marchés publics ’

Pratiques restrictives tolérées par I’Etat

Commerce de I’Etat, monopoles de I’Etat, etc.

moaQw»

Partie 11 Douane et formalités administratives

Droits antidumping

Evaluation en douane

Classification douaniére

Formalités consulaires et documentation
Echantillons

Marques d’origine

Formalités douaniéres

QmmoaQw»

Partie 111 Barrieres techniques

A Barriéres générales
B Reglements et normes techniques
C Essais et homologation

Pa 4% Restrictions particulieres

Restrictions quantitatives et octroi de licences
Embargos et autres restrictions ayant un effet semblable
Contingent du temps de projection et autres réglements
relatifs au mixage

Réglementation des changes

Discrimination par suite d’accords bilatéraux

Choix discriminatoire de fournisseurs

Limitation volontaire des exportations et restrictions a
I’exportation

Réglementation des prix pratiqués sur le marché intérieur
Contingents tarifaires

Taxes a I’exportation

Exigences en matiére d’étiquetage et d’emballage
Autres

CR—~—=IT QmMmgd Qwy %’

A Taxes a I'importation

Dépots de garantie sur les importations

Surtaxes, droits portuaires, taxes statistiques, etc.
Taxes différentielles sur les films, taxes de consomma-
tion, etc.

Limitation discriminatoire du crédit

Subventions

Mesures exceptionnelles

Z
mHg QW F

Source : Données inédites du GATT
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Y.

4

La formation des cartels
et la gestion du commerce :
le probleme des restrictions quantitatives

WILLIAM DIEBOLD

L’expression «gestion des échanges » est une appellation a peu pres
aussi inexacte que celle de «libre-échange ». La derniére appellation
était adéquate lorsqu’elle désignait le lien avec la théorie classique. Pour
Bright, Cobden et d’autres théoriciens du XIX¢ siecle, il était plutot
naturel de recourir a ces termes. Mais le raffinement de la théorie a rendu
I’expression moins pertinente dans le libellé d’une recommandation
visant une politique, parce qu’il est devenu clair que les meilleurs
résultats du libre-échange ne pouvaient étre espérés que dans des condi-
tions le plus souvent étrangéres au monde réel. Au début de I’ére
moderne de la libéralisation des échanges, qui remonte soit a la loi
américaine dite Trade Agreements Act adoptée en juin 1934, soit aux
négociations qui ont mené a la signature du GATT (Accord général sur les
tarifs douaniers et le commerce), on ne parlait plus, avec raison, du libre-
échange comme de I’objectif a atteindre. Les gouvernements n’auraient
pas accepté le libre-échange comme tel, méme si tous étaient d’avis qu’il
fallait abaisser les barrieéres commerciales établies pendant la Dépres-
sion et la Seconde Guerre mondiale.

Beaucoup plus tard, alors qu’il n’était plus inconcevable que les tarifs
toujours en vigueur puissent étre éliminés ou non observés — disons ala
fin du Kennedy Round — il était évident que I’absence de barri¢res
tarifaires et le libre-échange ne correspondaient pas a2 une méme réalité.
Néanmoins, et de fagon plutét insidieuse, la tendance a utiliser le terme
«libre-échange » s’est fortement répandue; ce semblait étre le clou des
communiqués des sommets économiques, des articles de presse et de
tout autre écrit qui devait étre bien fondé. Or, aucun gouvernement n’est
vraiment entiérement acquis au libre-échange et nous connaissons peu
de gens qui préconiseraient cette mesure sans restrictions; I’emploi de
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ce mot traduit donc soit I’ignorance, soit la malhonnéteté intellectuelle,
mais quel que soit le cas, il n’est pas trés judicieux sur le plan politique.
Evidemment, la concision s’impose, mais nombre de termes accepta-
bles sont en usage, tels «libéralisation », « régime d’échanges ouverts »
ou, tout simplement, «échanges plus libres! ».

En usage depuis moins longtemps, I’expression «gestion des
échanges » devrait étre claire, mais I’est-elle vraiment? Sans avoir
fouillé les archives, nous partageons I’avis général voulant qu’elle ait
pris naissance dans le vocabulaire frangais au cours des quinze ou vingt
derniéres années. (L’expression «échanges organisés » est une autre
version de la méme réalité.) Le terme « gestion des échanges » devait
vraisemblablement décrire un ensemble de mesures permettant d’éviter
la concurrence acharnée longtemps associée par les gens d’affaires
francais (et parfois d’autres nationalités) au type de libéralisation des
€changes préconisé par les Anglo-Saxons2. Il nous est toutefois plus
difficile de déterminer si la « gestion des échanges » était censée consti-
tuer un objectif général — une condition devant prévaloir dans la
plupart des échanges internationaux — ou s’appliquer a certains cas
particulierement importants ou difficiles sous I’angle économique ou
politique, ou encore constituer essentiellement une formule temporaire
décrivant les ententes conclues au moment ou ’abolition des anciennes
barrieres commerciales faisait I’objet d’un ajustement.

Il est évident que I’expression est censée étre rassurante, indiquer que
tout va bien et continuera d’aller bien. Apres tout, le terme « gestion »
(« management ») est bien recu dans le langage moderne, et ce, qu’on
parle de crises ou du pseudo-art de la conduite des affaires. « We’ll
manage » est, en anglais, une expression d’assurance («On se
débrouillera »), non une demande instante d’aide. Néanmoins, on a
souvent I'impression tres nette que « gestion des échanges » est employé
par euphémisme, au lieu de protection ou, du moins, de perturbation
minimale du statu quo. Notre premiére référence a cette expression en
tant qu’appellation inexacte ne reposait pas sur une ambiguité, mais sur
un doute, a savoir si on peut vraisemblablement trouver des secteurs
importants des échanges internationaux qui peuvent faire I’objet d’une
saine gestion, si I’expression signifie échanges déterminés, réglés et
dirigés de fagon a atteindre un but convenu et bien précis. Certains
doutes peuvent reposer sur la faiblesse des prévisions, la flexibilité des
processus économiques et les réactions néfastes que ceux-ci peuvent
déclencher, comme I’a si bien démontré Robert Baldwin dans un exposé
sur I'inefficacité de la politique commerciale3, ou simplement sur
I'instabilité des ententes complexes fondées sur le jeu réciproque d’inté-
réts incompatibles dans des domaines ou, presque par définition, des
pressions importantes se font sentir en faveur d’un changement.

II serait inutile de poursuivre ici ce genre d’argumentation ou de
considération théorique. Nous ne pouvons certes pas écarter le sujet du
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simple fait que la gestion des échanges ne peut qu’étre imparfaite. Les
questions a considérer sont les suivantes : La «gestion des échanges »
est-elle tout a fait indésirable? Présente-t-elle plutdt certains aspects
positifs? Enfin, dans un cas comme dans I’autre, comment faudrait-il
I’envisager?

Les types de gestion des échanges

1l existe au moins trois facons d’assurer la gestion d’importants secteurs
des échanges internationaux : soit par les entreprises immédiatement
intéressées, soit par un seul gouvernement, soit par au moins deux
gouvernements en collaboration. Nous écarterons les deux premiéres
options apres avoir formulé un simple commentaire sur chacune.

Au moment d’établir les plans de libéralisation des échanges au cours
de I'aprés-guerre, il était naturel de s’assurer que les restrictions
officielles, une fois levées, ne seraient pas remplacées par d’autres
barrieres, érigées celles-1a par le secteur privé. Ne pas s’inquiéter de la
formation de cartels et des grandes concentrations d’entreprises privées
ayant une forte puissance économique aurait été faire abstraction de
I’histoire*. Aucune mesure internationale d’envergure n’a été prise,
mais le probléme n’a pas semblé trés grave dans I’aprés-guerre. Pour-
quoi en est-il ainsi? N’y aurait-il pas lieu d’accorder maintenant plus
d’attention aux oligopoles mondiaux ou aux accords internationaux sur
la technologie? Ces questions débordent le cadre de la présente étude,
tout comme celle, non complétement étrangére, de I'inquiétude que
souléve la part croissante du commerce international attribuable aux
échanges a I’intérieur d’une société ou entre des entreprises étroitement
affiliées. Retenons toutefois qu’il est plutdt rare qu’une entreprise multi-
nationale, méme trés puissante, puisse ignorer les souverains des terri-
toires ou elle fait affaires ou absorber tous les colits imposés par les
barrieres ou les réglements déja en place. La liste d’exemples de gestion
des échanges devrait peut-étre inclure les accords conclus entre ces
entreprises et certains gouvernements a 1’égard des exportations, de
I’approvisionnement local, des activités qui seront poursuivies dans
chaque pays, et de questions connexes. Il est également important de ne
pas oublier que lorsque les gouvernements se proposent de conclure des
accords visant la production et les échanges, le contexte est différent
selon que le marché est dominé par un nombre plutét restreint d’entre-
prises ou qu’il comprend un grand nombre d’entreprises relativement
petites et largement dispersées. Il existe donc un chevauchement des
deuxiéme et troisiéme catégories.

Les gouvernements nationaux faisant cavalier seul cherchent, en un
sens, a assurer la gestion des échanges lorsqu’ils tentent de déterminer
les modalités d’importation (ou d’exportation), soit la nature, la quantité
et le prix des biens ou des services et les conditions d’importation (ou
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d’exportation). C’est 1a, d’aprés nous, une politique commerciale nor-
male, mais lorsque I’initiative est a la fois globale et articulée et s’inscrit
dans un programme de développement, ou lorsqu’elle est liée a des
mesures assez bien définies visant certaines industries (ou peut-étre
certaines régions), on peut parler d’une volonté de gestion des échanges
dans un sens assez précis. Il est peut-étre exagéré d’inclure dans ces
catégories les mesures prises contre les importations faisant I’objet d’un
dumping ou de subventions & |’étranger, mais il y a un élément de gestion
a décider qu’un type donné d’échanges est loyal et qu’un autre ne I’est
pas et que des régles différentes s’appliquent dans chaque cas. Il est
certain que lorsque la levée des mesures antidumping ou antisubvention
découle d’un accord visant la quantité ou le prix des produits & importer,
il convient de parler de gestion des échanges. Le processus est trop
connu pour qu’il soit nécessaire de le décrire davantage. Nous croyons
habituellement que le comportement des pays en pareille circonstance
devrait étre régi par certaines régles internationales, visant tant la pro-
cédure que le fond, comme celles du GATT. Mais lorsque les régles ne
sont pas respectées ou ne donnent pas les résultats escomptés, nous
revenons a la troisiéme catégorie, soit les nouvelles formes d’interven-
tion gouvernementale visant a assurer la gestion des échanges ou a
I’éviter.

Bien qu’il ait pour objectif principal de libéraliser des échanges, le
GATT prévoit également la réglementation des échanges; le profil de la
«gestion des échanges » n’est donc ni formel ni précis. Il serait plus
rapide alors de nous concentrer d’abord sur les écarts par rapport a
I'orientation centrale du GATT et, par aprés de nouvelles formes possi-
bles d’action’.

L’expérience de la gestion des échanges

Des le début, on a reconnu que les accords sur les produits de base, qui
sont une forme de gestion des échanges, ne tombaient pas sous le coup
des directives fondamentales du GATT. Ces accords n’ont eu qu’une
importance restreinte au cours de I’aprés-guerre. L’expérience tend en
partie a démontrer que ce type de « gestion » ne dure pas. (Dans le cas de
I’OPEP, la situation est différente; il s’agit d’un autre type d’entente sur
les produits de base qui n’entre pas dans notre propos.) A la fin des
années 1940, au Département d’Etat américain, nous définissions un
accord relatif aux produits de base comme un cartel approuvé par le
département de I’Agriculture. Mais il se trouve que la question de
I’agriculture a pris une toute autre direction. La dérogation des Etats-
Unis en 1955 et 'action d’autres pays, en I’absence de dérogation,
traduisaient I'incompatibilité entre les politiques agricoles, les plus
acceptées des pays industrialisés et les régles du commerce déterminées
dans le GATT. Il n’en est pas résulté une gestion des échanges de
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produits agricoles. Des ententes fragmentaires, faites a la picce, ont €té
conclues sur certains marchés, mais rien n’a véritablement été tenté en
vue d’établir un cadre plus général. En fait, nous constatons aujourd’hui
que ce sont plutét les agricultures nationales qui sont organisées, alors
que le commerce international, lui, est désorganisé.

Le deuxiéme grand secteur commercial «détaché » du GATT a été
celui des textiles de coton (auquel, avec un peu de temps et de diplo-
matie, on a fini par ajouter celui des fibres synthétiques et des lainages).
Contrairement a la situation dans le secteur de I’agriculture, des regles,
nouvelles et complexes, ont été établies et une ligne de conduite a été
tracée qui, méme en permettant une certaine surveillance multilatérale,
reposaient fondamentalement sur les négociations entre les pays expor-
tateurs et importateurs (qui pouvaient entretenir la relation qu’ils
souhaitaient avec leur industrie nationale). Quelques-unes de ces
négociations ont abouti a des ententes extraordinairement articulées; il
était certain qu’elles aboutiraient puisque I’'importateur, en fin de
compte, pouvait toujours imposer des restrictions a I’'importation aux
termes de certains réglements. Il s’agit certes la de gestion des échanges
ou, a tout le moins, d’une formule permettant la gestion de la plupart des
échanges internationaux dans le secteur du textile et du vétement —
surtout par les pays riches dotés des plus grands marchés.

On n’a jamais clairement défini les résultats que la gestion du
commerce international du textile devait donner. La protection était le
principal mobile des Etats-Unis et des autres pays industrialisés.
Toutefois, la restriction des importations d’ un produit donné a engendré
I’expansion des importations d’un autre produit; les pantalons bon
marché ont cédé la place aux pantalons plus chers lorsque la limite a été
établie en paires. En Amérique du Nord et en Europe de I’Ouest,
I’incidence sur les producteurs a souvent trompé les attentes. Le
commerce du textile a connu une expansion considérable, quoique
probablement inférieure a ce qu’elle aurait été en I’absence de 1’accord
et si les régles ordinaires du GATT avaient été observées. Par ailleurs,
peut-on supposer que les pays importateurs auraient adhéré a ces régles
ou imposé uniquement les restrictions permises par une stricte inter-
prétation de ’article X1x?

En plus de la protection, on espérait, au moins vaguement, que
I’entente permette le « transfert méthodique » des activités de I'industrie
du textile qui convenaient le mieux aux pays ou les salaires sont peu
élevés. Certes, il s’est produit un certain transfert, mais le processus n’a
pas été particulierement méthodique, méme s’il a été plus lent qu’il ne
I’aurait été autrement. Certains pays sont devenus exportateurs de
textiles en partie, au moins parce qu’ils pouvaient compter sur les
débouchés des pays industrialisés jusqu’a ce que leurs expéditions
deviennent assez importantes pour provoquer une réaction. Le Japon,
Hong-kong, la Corée du Sud et d’autres pays ont accru les exportations
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d’autres produits lorsque leurs exportations de textiles ont atteint les
plafonds établis en Europe et en Amérique du Nord. Les marchés se
sont structurés selon le contingentement des exportations et, dans les
centres depuis longtemps organisés, les producteurs ont constaté qu’il y
avait concurrence tant dans le domaine des produits cofiteux, de haute
qualité, que dans celui des produits bon marché. La nationalité des
producteurs est devenue obscure a mesure que les entreprises du Japon
et de Hong-kong ont acquis des intéréts dans la production d’autres pays
exportateurs et que les importateurs américains ont financé de telles
activités.

Dans les pays importateurs, les producteurs continuent de se plaindre
de la concurrence et les restrictions sont devenues plus séveéres.
D’aucuns appliqueraient aux importations provenant d’autres pays
industrialisés les mémes contréles qu’aux produits importés du Japon et
des pays en voie de développement; certains pays exportateurs pré-
ferent avoir des marchés protégés a mesure que d’autres pays fabriquent
des produits moins cotiteux. Les emplois ont été maintenus dans les
centres de production bien établis, d’Amérique du Nord et d’Europe,
mais la protection a aussi favorisé la réorganisation et les nouveaux
investissements, qui semblent avoir été a I’origine d’entreprises haute-
ment concurrentielles (peut-étre pas, cependant, dans I’industrie du
veétement). Mais qui a soulevé la question de la clarification du processus
et de ses colts, et qui en a essuyé les cotts®? Qui serait disposé a
reprendre I'expérience dans d’autres secteurs? Nous avons constaté que
lorsqu’il est question d’un accord d’une certaine durée dans les secteurs
de I'acier et de I'automobile, et qu’on se demande si ’accord dans
I'industrie textile doit servir de modele, le rejet ne se fait pas attendre.
Avant d’aborder ces deux autres cas de gestion des échanges, revenons a
une forme plus limitée de gestion, prévue dans les ententes conclues
dans I’industrie textile, mais qui a précédé ces derniéres et a laquelle on
a encore recours dans d’autres sphéres d’activité : la limitation volon-
taire des exportations (LVE) et les accords de commercialisation métho-
dique (ACM).

Dans les années 1950 et 1960, le gouvernement américain a souvent
demandé au Japon de limiter ses exportations de divers produits aux
Etats-Unis. Les critiques américains s’inquiétaient du fait que ce genre
de demande n’avait aucun fondement juridique et n’avait pas préalable-
ment fait I’objet d’audiences ou d’autres discussions publiques visant a
démontrer I'importance des problémes anticipés. Le caractére officieux
d’une telle demande présentait toutefois un avantage : pour les Etats-
Unis, il était ainsi plus facile d’éliminer des restrictions sollicitées que
des restrictions imposées, et la plupart des mesures prises ont été
abandonnées sans heurts une fois disparues les pressions immédiates”.
Plus tard, les accords de commercialisation réguliére ont porté sur un
plus grand nombre de questions, et il est devenu plus difficile d’y mettre
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fin avant la date prévue d’expiration. En acceptant I’adhésion du Japon
au GATT, les pays européens ont fréquemment libellé dans des accords
certaines restrictions a I’exportation qui avaient jusqu’alors revétu un
caractere moins officiel. Les accords conclus dans I’industrie du textile
constituent d’une certaine fagon I’ « institutionnalisation » multilatérale
de ces pratiques.

La limitation volontaire des exportations (LVE) demeure trés répan-
due et elle est presque forcément appelée a devenir un élément essentiel
de la gestion des échanges. C’est donc dire qu’il faut en définir les
caractéristiques de fagon méthodique et s’intéresser tant a ses aspects
économiques qu’a ses aspects politiques et diplomatiques. Entre autres
choses, la limitation volontaire des exportations est-elle la cause de la
cartellisation dans le pays exportateur? La rémunération qu’elle procure
aux exportateurs, sous forme de prix plus élevés, doit-elle étre considé-
rée comme une sorte de dédommagement pour la restriction des mar-
chés? Dans les pays importateurs, les consommateurs doivent-ils vrai-
ment s’inquiéter de cette pratique? La limite d’exportation permet en
effet au producteur du pays importateur d’élever son prix sans risquer de
perdre sa part du marché, puisque la LVE peut faire monter les profits
des deux entreprises d’un duopole aux dépens des consommateurs du
pays importateur. De fagon générale, les tarifs n’ont pas cette
propriétés.

Les ententes portant sur la gestion des échanges dans les secteurs de
I’acier et de I’automobile, déja bien connues, n’ont plus a étre expli-
quées, mais la formulation de certaines questions et observations nous
aidera a mettre en lumiére les principaux enjeux de la gestion des
échanges.

* En tant que nouveau grand producteur, et producteur le plus dynami-
que, le Japon alancé un défi a toutes les industries nord-américaines et
européennes, I’une aprés ’autre. Existe-t-il encore de grandes indus-
tries essentielles, depuis longtemps établies, comme celles du textile,
de I’acier et de I’automobile, vraisemblablement en mesure de sus-
citer le méme genre de réaction? Dans I’'industrie de I’électronique, la
situation a été différente. L’industrie de 1’aéronautique et les indus-
tries de haute technologie présenteront-elles également des pro-
blemes différents? Sinon, est-il possible d’éviter une série d’entre-
prises hasardeuses en matiere de gestion des échanges?

* Dans le cas du Japon, la gestion des échanges n’a pas posé beaucoup
de difficulté. Comment faut-il expliquer la volonté du Japon de con-
tenir les exportations et sa capacité manifeste de s’employer a ajuster
en conséquence la production dans ses propres industries essen-
tielles : par les taux de croissance, une balance commerciale plutot
confortable, un régime politique trés différent de celui de 1’Occident
ou du monde? Les autres pays asiatiques ou les nouveaux pays
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industrialisés, dans les autres parties du monde, feront-ils preuve d’un
tel esprit de coopération?

» Les efforts déployés par les gouvernements européens et américain
pour réduire les conflits a I’égard de I'industrie sidérurgique tout en
permettant certains ajustements dans les deux régions ont sans con-
tredit échoué sous la pression exercée par I'industrie américaine, qui
exigeait sans cesse une protection accrue et qui pouvait invoquer les
lois sur les pratiques loyales du commerce, lois qui devaient presque
inévitablement entrainer certaines restrictions, étant donné la nature
des politiques européennes en vigueur dans I'industrie sidérurgique.
Les difficultés d’adaptation en Europe ne sont pas étrangeres a ce
processus, surtout depuis que les gouvernements ont décidé
d’aborder leurs problémes dans une optique nationale plutot qu’en
fonction des visées de la Communauté européenne. Aurait-on pu
éviter cet échec en adoptant une tactique concertée d’adaptation
plutdt qu’en poursuivant une action parallele?

« Dans I'industrie de I’automobile, la limitation volontaire des exporta-
tions que les Etats-Unis ont demandée au Japon devait étre tempo-
raire, soit le temps que les ajustements requis soient faits aux Etats-
Unis. Conformément au scénario classique, elle a duré plus longtemps
que prévu, mais la nécessité d’une intervention annuelle a donné au
gouvernement américain une certaine prise sur la performance de
I’industrie (y compris les salaires et les gratifications). Jusqu’a quel
point une telle mesure peut-elle s’appliquer dans un autre contexte?
C’est 1a une autre question. En Europe, les limites imposées aux
exportations de voitures japonaises semblent tout simplement desti-
nées a contenir les importations.

» Les Américains préferent, semble-t-il, que I’adaptation se fasse par le
jeu des mécanismes du marché, et il semble qu’elle se fasse ainsi dans
les industries de I’acier et de I’automobile, mais elle a pris beaucoup
de temps et a imposé de lourds fardeaux aux consommateurs améri-
cains et trés probablement a d’autres secteurs de I’économie. Dans la
mesure ol les importations sont un mécanisme du marché, le pro-
cessus a été remis en question par les industries immédiatement
touchées et par d’autres groupes; en effet, lorsque les sociétés ont
diversifié leurs activités et ont investi dans d’autres secteurs, on s’est
demandé qui défendait I’'intérét national dans I’ensemble de I'indus-
trie. Pendant longtemps, cette attitude a empéché le gouvernement de
prendre des mesures qui auraient pu étre fort utiles; celui-cin’a pu agir
que lorsque les difficultés se sont avérées graves et que des pressions
se sont fait sentir.

« Le recours a des mesures limitées de gestion des échanges dans les
industries de I’automobile et de I’acier a soulevé d’autres questions de
politique générale aux Etats-Unis — entre autres, celles de 1’anti-
trust, de 'investissement étranger aux Etats-Unis, de I'investisse-
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ment américain a I’extérieur et des exigences de performance dont
I’assortissent les pays étrangers, de la divergence des intéréts des
travailleurs et des sociétés a I’égard du contenu national, et du finan-
cement d’installations destinées a la production d’acier et a la fabrica-
tion d’automobiles dans les pays en voie de développement.

« La gestion des échanges entre les Etats-Unis, le Japon et les pays
d’Europe a inévitablement créé le besoin de réglementer les importa-
tions en provenance d’autres pays, et ceux-ci ont eu peu a dire sur les
mesures adoptées. Il est difficile de déterminer jusqu’a quel point la
résolution d’autres questions entre les trois grandes puissances pour-
rait modifier le traitement réservé a ces autres pays.

* Les questions que soulévent les relations canado-américaines dans
I'industrie sidérurgique et dans celle de I’automobile n’ont pas été
suffisamment discutées — du moins pour autant que le sache le
public.

» Larécession a certes trés largement contribué a provoquer certaines
des restrictions plus rigoureuses et a aviver les différends, mais les
problemes fondamentaux, dans les secteurs de I’acier et de 1’auto-
mobile, étaient apparus avant la récession. La reprise économique
allégera certaines pressions mais réussira-t-elle a accélérer I’adapta-
tion de I'industrie?

Les principaux enjeux

Ces commentaires et questions sur les industries de I’acier et de I’auto-
mobile nous ameénent a des conclusions plus générales. Nous aimerions
formuler, comme base de discussion, certaines propositions de nature a
faciliter la solution des problémes soulevés par la gestion des échanges®.

Notre intention n’est pas de recommander un ensemble d’accords
permanents visant la gestion des échanges des principaux produits. La
répétition, dans d’autres secteurs, de ce qui a été fait dans le domaine de
I’agriculture et dans I'industrie du textile ne semble pas trés attrayante,
méme si les ententes en vigueur dans ces deux secteurs rallient des
défenseurs et des partisans. Pour ce qui est des accords sur le textile et
du manque d’accords visant I’agriculture, le statu quo se maintiendra
peut-€tre pour un certain temps. Mais il n’est pas impossible non plus
que d’autres restrictions soient ajoutées si les grandes puissances s’ave-
rent incapables d’accepter la contraction de certaines industries, méme
si celles-ci ne peuvent soutenir la concurrence internationale. Toutefois,
nous ne nous attacherons pas davantage a ces possibilités, ni aux
moyens d’atténuer les résultats en réformant ces instruments. Nous
posons ici comme prémisse qu’il faut poursuivre la coopération en ce qui
a trait a la libéralisation des échanges et que ceci doit constituer un
objectif majeur, mais que cet objectif sera probablement plus difficile a
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atteindre aujourd’hui qu’il ne I’était dans le passé et qu’il faudra recourir
a des méthodes innovatrices et élargir la portée des efforts déployés.

Notre deuxiéme prémisse est que 1’évolution continue de I’économie
mondiale est dans I’ordre naturel des choses, que la souplesse et la
faculté d’adaptation sont indispensables au succés des économies natio-
nales, que la concurrence constitue le meilleur levier du changement et
que la compétitivité au palier international doit étre un des objectifs
premiers de la politique économique de chaque pays. Toutefois, 1’effi-
cience n’est pas le seul bien recherché par les gens, et ceux-ci sont en
droit d’y substituer d’autres valeurs s’ils en paient le colit. Nombre de
personnes n’acceptent pas ces critéres, du moins lorsque les résultats
prévus leur sont préjudiciables. La personne humaine serait-elle mer-
cantile par nature? Le désir d’étre protégé a bien des égards est marqué
et trés répandu. Nous vivons dans des sociétés pluralistes ot les intéréts
se heurtent, comme d’ailleurs les interprétations elles-mémes de ces
intéréts. Les politiques proposées doivent faire la part de ces conflits et
de la tension inhérente entre les gouvernements nationaux et une écono-
mie internationale ou mondiale. Une politique doit souvent viser a
rendre acceptable le changement qu’elle propose et, partant, elle doit
étre élaborée de facon que le rythme d’application soit réglé et que les
fardeaux qui en découlent soient judicieusement dosés. Dans le cas
d’une politique commerciale (souvent la formule la plus concise), cela
exige de réaffirmer le principe qu’il faut toujours étre en mesure de
gagner du temps, mais qu’il faut posséder des moyens plus efficaces que
ceux dont nous disposons actuellement pour s’assurer que ce temps est
bien utilisé — c’est-a-dire pour favoriser I’adaptation.

La structure du GATT doit étre renforcée. Elle le sera si on applique les
régles et réglements en vigueur et si on fait respecter les engagements,
mais aussi si on améliore la teneur de certaines clauses et si on en ajoute
de nouvelles. Il est parfois impossible d’atteindre le premier objectif
sans atteindre le second, et le GATT peut devoir étre axé davantage sur la
gestion des échanges, aussi obscure qu’en soit la définition. Ainsi, une
clause mieux définie de protection permettrait de gérer les importations
de certains pays, le temps de procéder a des ajustements qui, par apres,
rendraient inutile toute limitation des importations. Pour améliorer
I’accord actuel, il faudrait énoncer des normes plus strictes visant la
protection, prévoir une surveillance multilatérale accrue des mesures de
protection, imposer des délais et convenir d’une protection dégressive.
Les accords de commercialisation méthodique et de limitation volon-
taire des exportations seraient assujettis a des reégles comparables, de
sorte qu’il serait plus difficile de les imposer a des pays ou aucun
probléme réel ne semble justifier leur application, et les pays expor-
tateurs seraient en mesure de concurrencer les pays importateurs. En
raison du role essentiel de I'investissement tant dans I’opération d’un
changement structurel de la production mondiale que dans I’adaptation
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a ce changement, les exigences liées a la performance, de méme que les
questions connexes, devraient étre prévues dans le GATT. Dans tous les
cas, il faudrait disposer de meilleurs moyens pour étudier les intéréts des
tierces parties, consolider la défense des pays plus vulnérables contre
les diverses pressions et sauvegarder le systéme dans son ensemble ainsi
que la position des pays engagés dans des transactions ou des différends
particuliers.

Que ce soit par le GATT ou autrement!®, nous devons nous préparer a
affronter des problémes encore plus nombreux d’adaptation aux change-
ments structurels de I’économie mondiale et a subir d’autres pressions
visant a faire adopter le type de gestion des échanges ou de cartellisation
éventuelle dont nous avons traité. Peut-étre la croissance future et les
nouvelles politiques nationales rendront-elles cette démarche inutile,
mais il est préférable de présumer le contraire.

11 faudrait donc poursuivre la consultation sur les problemes prévisi-
bles et les mesures qui permettraient éventuellement de les régler. En
agissant ainsi, les gouvernements ne devraient pas tarder a déceler quel
sera le comportement probable de leurs homologues et a pressentir dans
quelle mesure sera toléré leur propre comportement. Si on avait procédé
de la sorte, on aurait déja discuté longuement et en profondeur de la
situation de I'industrie pétrochimique et de celle des machines-outils, de
méme que du sujet favori de tous, le développement de la technologie de
pointe. Il serait préférable que ces discussions s’appuient, en partie, sur
des études des divers facteurs qui favorisent le changement structurel
dans I’économie mondiale dans certaines industries.

Au fur et a mesure qu’on décelera des difficultés particuliéres, il
faudra qu’on s’entende — ou, du moins, que certaines personnes clés
s’entendent — sur la meilleure facon de les régler, c’est-a-dire a) soit en
s’en tenant a la stricte observance des régles en vigueur, b) soit en
fermant temporairement les yeux sur I’observance des regles parce que
la difficulté ne tardera pas a s’aplanir et que les gouvernements doivent
intervenir pour modérer les pressions immédiates (méme si les
représailles sont permises en cas de violation des regles), ou ¢) soit en
constatant que les problémes sont si graves et si tenaces que de nou-
velles ententes s’imposent, ce qui reviendrait a une incursion dans la
gestion des échanges.

Il faudrait discuter a I’avance des principes qui doivent servir
d’assises a de telles initiatives. Par exemple, tant qu’il fait des ajuste-
ments, un gouvernement pourrait étre autorisé a imposer une certaine
forme de réglementation des échanges et a recourir a certaines subven-
tions (mais non a d’autres) sans étre exposé a des représailles de la part
des autres pays. Le traitement égal de toutes les importations et les
entorses possibles a cette régle seraient aussi des questions importantes
a retenir. Si les participants a la discussion pouvaient concentrer leurs
efforts sur les résultats a obtenir, et ne pas se contenter de formuler des
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jugements sur les fagons d’agir, il serait peut-étre plus facile de combler
les écarts qui existent entre les modes d’intervention des divers pays. La
transparence serait de rigueur, de méme qu’une bonne dose de surveil-
lance internationale. D’autres mesures devraient étre prises : la mise en
place d’une tribune ol seraient formulées les plaintes, 1’obligation de
répondre a ces plaintes, le réglement relativement rapide des différends,
et un systéme de protection des intéréts des autres pays. Il semble
improbable qu’on doive avoir pour objectif, au début, de préparer un
code détaillé sur les ententes de gestion des échanges — ce qu’on a fait &
propos des accords relatifs aux produits de base dans la charte portant
sur I’Organisation internationale du commerce — mais cela pourrait
devenir intéressant et utile & mesure qu’on aura acquis de 1’expérience
(et plus particulierement si les cas de réussite devaient se multiplier).

Il ne serait pas plus avisé, dans le cadre de ces consultations, de
chercher a formuler un ensemble de régles rigides applicables a chacun
des secteurs ol on prévoit procéder a la gestion des échanges pendant un
certain temps. Pareille initiative risquerait de créer des situations sem-
blables a celles qu’on reléve dans I'industrie du textile. Il serait préféra-
ble de ne pas traiter ces problémes avec trop de rigueur, en autant qu'’il
demeure possible ce faisant d’assurer ’adhésion aux principes et régle-
ments exposés. Mais cela peut étre trés difficile puisqu’il se trouve
presque toujours un participant en mesure de gagner par la tricherie. Au
fond, les chances de succés dépendent du nombre de personnes dans
divers endroits qui désirent bénéficier de 1’ajustement en cours. La
crainte des représailles et des mesures défensives — ou méme leur
existence — entrera en jeu. Il sera important d’exploiter les conflits
d’intéréts dans certains pays et d’indiquer qui y perdra si I’adaptation
échoue. Bref, I’art de la gestion des échanges peut s’apparenter d’assez
prés a la gestion de la protection, ce qui est, a plusieurs égards, la
politique commerciale.

Lorsqu’on discute de gestion des échanges, on a généralement ten-
dance a penser en fonction d’une industrie en particulier. C’est souvent
dans cette perspective que les problémes apparaissent ou, du moins,
sont portés a I’attention des gouvernements. Dans bien des cas, il
semblera naturel de chercher les solutions en fonction de ce qui se passe
dans une industrie donnée, mais I’initiative n’est pas de tout repos : les
définitions conventionnelles du champ d’activité d’une industrie peu-
vent €tre irréalistes, souvent parce qu’elles sont dépassées; il n’est pas
rare que les entreprises oeuvrent dans divers secteurs; dans une écono-
mie nationale, I’adaptation peut fort bien sous-entendre le transfert de
ressources dans d’autres industries; il est peut-étre plus difficile d’en
arriver a des transactions internationales équilibrées si on s’en tient
une seule industrie que lorsqu’on traite d’un ensemble de produits dans
le cadre de négociations commerciales traditionnelles; les problemes
d’une industrie peuvent tenir en grande partie a ses relations avec le
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reste de I’économie; les personnes oeuvrant dans un secteur ne sont
peut-étre pas les meilleurs juges de leur propre cause, mais les étrangers
peuvent ne pas savoir la compétence technique requise en I’occurrence;
et ainsi de suite. Il n’est certes pas impossible de venir a bout de ces
difficultés. Mais 1’atmosphére n’est pas propice a un accord lorsque,
comme c’est assez souvent le cas, les problemes qui font I’objet de notre
propos tiennent a la pi¢tre performance des principales industries dans
plusieurs grands pays. On hésite a prescrire aux industries saines la
«gestion des échanges » a titre de mesure préventive, mais si les prati-
ques dont nous avons parlé ici incitent a considérer I’avenir et a agir en
fonction d’une conception globale de I’intérét national, pareille prescrip-
tion pourrait avoir certaines retombées utiles!!.

Les accords multilatéraux de grande portée et le genre de traitement
égal exprimé par la clause de la nation la plus favorisée devraient
demeurer les principes de base du syst¢éme commercial international.
Toutefois, pour éviter I’inertie qu’engendre I’étendue des droits de veto,
particuli¢rement lorsqu’il s’agit d’entreprises complexes et inno-
vatrices; il faudrait permettre, du moins au départ, qu’un nombre
restreint de pays concluent des ententes de gestion des échanges,
ententes qui soient compatibles avec les principes et les objectifs de base
de la coopération internationale en matiere de commerce et qui res-
pectent les droits des pays tiers. Cette tdche ne sera pas facile, mais
aucune autre intervention en vue de régler ces problémes ne le sera.

Ce qu’on fait ou ne fait pas a propos de la gestion des échanges — qu’il
s’agisse du modele amélioré décrit dans ces pages ou des modéles plus
connus qui ont eu cours dans les industries du textile, de ’automobile et
de I’acier — ne dépend pas seulement des avantages ou des inconvé-
nients des cas considérés, ni seulement de la sagesse ou de I'imprudence
dont font preuve les gouvernements en ces matiéres. Les problemes qui
ont donné lieu a des ententes de gestion des échanges sont liés a ceux
que les gouvernements tentent de régler (ou d’éviter) lorsqu’ils traitent
de questions comme la dette, les taux de change, le systéme monétaire
international, les politiques macro-économiques, le financement des
activités de développement, le transfert de la technologie, le controle
des exportations et la libéralisation des échanges dans son sens tradi-
tionnel. Il n’est pas nécessaire de progresser sur tous les plans a la fois,
mais si la détérioration est générale, on ne peut pas espérer innover dans
les relations économiques internationales. Or, sans innovation, il est
difficile de voir comment on peut arréter la détérioration.

Postface

Deux autres questions nous ont été posées a propos de la gestion des
échanges. Les restrictions quantitatives sont-elles au coeur du pro-
bleme? Quelles sont les répercussions de telles ententes pour les pays
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moins puissants comme le Canada? Il n’existe pas de réponses catégori-
ques a ces questions.

Les restrictions quantitatives sont plus dommageables que les tarifs,
comme I’a magistralement exposé Gottfried Haberler dans un docu-
ment qu’il a préparé pour le Secrétariat de la Société des Nations,
installé a Princeton durant la Seconde Guerre mondiale!2. L’argumenta-
tion fait valoir I’adaptation et les tendances du marché. Ces éléments
expliquent aussi largement pourquoi les hommes d’affaires en quéte de
protection et les bureaucrates qui cherchent a les aider préferent les
restrictions quantitatives : pour limiter la concurrence et les pressions
exercées en vue d’un changement; et pour avoir la situation bien en
main, ce qui, a leur avis, se fait en limitant le volume des importations
plutdt qu’en s’en tenant a imposer ces importations. Ils peuvent se
tromper. Dans un exposé déja cité, Robert Baldwin déclare, en sub-
stance, que les restrictions quantitatives réussissent vraisemblablement
moins a contrebalancer les déplacements de I’offre et de la demande que
les droits ad valorem!3.

Le temps est évidemment un facteur, comme le sont les divers
déplacements de ’offre et de la demande. La crainte que d’autres ne
manipulent les prix ou les subventions pour contrebalancer les tarifs en
est un autre. Lorsque I’objectif est I’adaptation, il est plus facile de
défendre des mesures comme I’imposition de tarifs, sauf si ces derniéres
empéchent I’acceptation d’une entente qui rendrait I’adaptation possi-
ble. Il ne faut pas oublier les différences entre les restrictions quan-
titatives absolues et les restrictions qui établissent les parts du marché,
non plus que la relation entre les tarifs et d’autres instruments de
taxation ou d’augmentation des prix, par exemple, le mécanisme de
déclenchement des prix d’intervention appliqué par les Etats-Unis dans
I’industrie sidérurgique. On ne peut non plus échapper aux regles du
commerce loyal. Ce sont autant de questions qu’il ne faut pas écarter,
mais nous avons le sentiment que les témoignages, aussi nombreux
soient-ils, ne pourront pas complétement ternir I’intérét des restrictions
quantitatives.

Pour ce qui est des petits pays en général, ils éprouvent tous des
problémes bien connus. IIs ne fixent pas les prix, ils les acceptent. Ils
doivent aussi accepter d’autres aspects du monde tel qu’il est. Interdé-
pendance signifie dépendance. La faculté d’adaptation est une qualité,
mais elle peut signifier ’adaptation aux pratiques déloyables des autres.
Le défaut d’adaptation peut étre cotteux. Si taille réduite signifie
faiblesse, certains pays seront vraisemblablement assujettis aux plus
puissants — du moins dans certaines occasions. Toutefois, il y a habi-
tuellement, chez les citoyens des pays plus puissants, des alliés qui sont
motivés par des intéréts économiques ou des intéréts plus grands.
Nombre de ceux qui ont orienté la politique commerciale des Etats-Unis
depuis 1934 se proposaient d’assujettir les Etats-Unis aux régles et
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obligations établies mais, en fin de compte, cet assujettissement peut se
réaliser uniquement si les régles en question sont observées également
par les autres pays. Si cela se produit, les régles en vigueur seront
vraisemblablement plus utiles aux petits pays qu’aux grandes
puissances.

Notes

Cette étude a été traduite de I’anglais. L’original a été rédigé en vue du Colloque sur le
Canada et I’avenir du syst¢éme commercial mondial, qui a eu lieu sous I'égide de la
Commission royale sur I'union économique et les perspectives de développement du
Canada a Ottawa le 24 juillet 1984, puis revu et corrigé en décembre 1984.

1. Plus d’une personne nous a entendu expliquer que I’'une de nos fonctions a la Division
de la politique commerciale du Département d’Etat américain, au milieu des années
1940, consistait a examiner la documentation produite par la Division des affaires
publiques en vue d’en assurer la conformité aux directives en vigueur. Ajouter le mot
plus était la meilleure fagon d’éviter toute erreur majeure.

2. Le publiciste britannique William D. Clark a demandé un jour pour quelle raison on
appelait toujours les Américains les « Saxons ».

3. Robert Baldwin, « The Inefficacy of Trade Policy », Essays in International Finance,
n° 150, Princeton, International Finance Section, Department of Economics,
Princeton University, 1982.

4. L’adjectif «privé » était le terme utilisé a I’époque. Aujourd’hui, il est préférable
d’inclure les entreprises étatisées, du moins dans la mesure ou elles ont surtout des
activités commerciales et ou elles ne sont pas, seules, assez fortes pour dominer
I’ensemble du processus, auquel cas elles tombent dans la deuxiéme catégorie.

5. Il ne s’agit ici ni d’'une étude juridique, ni d’'une étude technique et, partant, des
expressions comme «écarts » et «orientation centrale » sont utilisées sans trop de
rigueur; en fait, méme le GATT doit étre pergu comme une formule abrégée désignant
I’ensemble du processus de libéralisation des échanges.

6. Ilne convient pas d’analysericiles études antérieures portant sur ces questions. Notre
texte quelque peu subjectif fait appel a notre mémoire de ces études et repose sur
I’observation des ententes conclues dans I'industrie du textile, observation qui a
débuté par un regard sur les premieres négociations. Nous n’avons pris connaissance
de la derniére étude du Secrétariat du GATT qu’apres la rédaction de la notre. Selon
cette étude, I'industrie du textile et du vétement ne doit plus étre considérée comme un
«cas particulier ». En fait, les grands problémes avec lesquels les personnes chargées
de la politique commerciale sont aux prises dans I'industrie du textile et du vétement
sont essentiellement les mémes que dans le cas de divers autres biens exportables. La
solution de ces problémes se situe au niveau de la politique commerciale en général.
Voir a ce sujet I’étude du GATT, Textiles and Clothing in the World Economy, Genéve,
juillet 1984,polycopié.

7. ConsulterI’étude de Warren Hunsberger, Japan and the United States in World Trade,
New York, Harper and Row pour le compte du Council on Foreign Relations, 1984,
p. 234-239.

8. G.M. Grossman et J.D. Richardson, Strategic U.S. Trade Policy: A Survey of Issues
and Early Analysis, NBER Research Progress Report, Cambridge (Mass.), National
Bureau of Economic Research, 1984, p. 18.

9. Cette section est fortement inspirée des propos de Miriam Camps et William Diebold
dans The New Multilateralism: Can the World Trading System be Saved?, New York,
Council on Foreign Relations, 1983, mais les opinions exprimées dans la présente
étude n’engagent que son auteur. Certaines idées sont examinées plus a fond dans
I'ouvrage cité et, dans un contexte différent, dans I’ouvrage de William Diebold,
Industrial Policy as an International Issue, New York, McGraw-Hill pour le compte
du Council on Foreign Relations, 1980.
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10.

12.

13;

Selon une certaine école de pensée, il serait peu avisé de saisir le GATT de certaines
questions qui ne peuvent étre traitées de maniére satisfaisante par le truchement de
régles et de procédures rigides et que les pays clés risquent de «politiser ». Certains
prétendraient méme que le GATT est en meilleure posture du fait que les problemes
touchant les industries de I’acier et de ’automobile ont été traités dans un autre cadre.
Nous ne partageons aucun de ces points de vue. Ce qui affaiblit le GATT et contribue &
son érosion, ¢’est I'incapacité de régler ces difficiles problémes parce que les gouver-
nements refusent de les aborder suivant ces régles. Il y a peut-étre lieu de poursuivre
dans d’autres cadres certains des débats et négociations recommandés ici mais ce peut
étre fait sans pour autant affaiblir le GATT.

L’idée n’est pas nouvelle. Avant la fin des négociations du Kennedy Round, sir Eric
Wyndham White laissait entendre qu’il pourrait étre utile de libéraliser les échanges
dans de nouvelles industries internationales fortement axées sur la technologie de
pointe et regroupant relativement peu de producteurs importants. La proposition n’a
jamais été retenue mais il semble probable qu’elle aurait supposé, du moins pour
quelque temps, un certain nombre des contraintes, de la tolérance et d’autres compor-
tements que nous avons proposés ici a titre d’éléments possibles de la «gestion des
échanges ». Voir William Diebold, The United States and the Industrial World, New
York, Praeger pour le compte du Council of Foreign Relations, 1972, p. 140-144. Les
problémes de I’approche par secteur sont également considérés dans cet ouvrage ainsi
que le chapitre 4 de I’ouvrage de Diebold, Industrial Policy as an International Issue.

Voir Gottfried Haberler, en collaboration avec Martin Hill, Quantitative Trade Con-
trols: Their Cause and Nature, Princeton (N.J.), League of Nations, 1943.

Baldwin, «The Inefficacy of Trade Policy », p. 5.
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Les pays en développement
dans le systeme international
d’échanges commerciaux

MARGARET BIGGS

Ces derniéres années, les pays en développement se sont faits les plus
ardents défenseurs de I’ « ancien ordre commercial », & savoir le systéme
d’échanges multilatéraux, non discriminatoire, fondé sur les régles de
I’Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce (GATT). A
I’occasion de chaque grande rencontre internationale, leurs représen-
tants ont toujours fait pression pour qu’on mette un frein au protection-
nisme et qu’on s’engage dans une libéralisation plus poussée du
commerce. Pourtant, ces pays comptent parmi ceux qui se sont opposés
le plus ardemment aux récentes propositions visant a entreprendre, dans
le cadre du GATT, de nouvelles négociations en vue de libéraliser encore
davantage les échanges commerciaux. Dans cette étude, nous tenterons
d’expliquer les raisons de cette contradiction apparente.

Nous commencerons par exposer brievement les roles et les intéréts
qu’'ont eus les pays en développement dans le GATT jusqu’a nos jours.
Nous examinerons ensuite les enjeux des pays en développement dans de
nouvelles négociations du GATT, et particuliérement les questions inscrites
au programme qui auront vraisemblablement les plus grandes con-
séquences pour eux. Enfin, nous analyserons le role éventuel que peut jouer
le Canada relativement a ces questions, spécialement les domaines pouvant
intéresser tant notre pays que les pays en développement.

Il importe de distinguer, d’abord et avant tout, les trés grandes diffé-
rences qui existent entre les pays en développement, en ce qui concerne
leur importance, leur structure et leur dynamisme économiques, et leur
participation au commerce international. Les pays en développement ne
participent pas au GATT de facon uniforme. Seul un nombre relativement
restreint de pays en développement jouent un role trés actif, et la
formation d’un consensus parmi ces pays est souvent difficile a réaliser.
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C’est un fait particulierement significatif que huit nouveaux pays indus-
triels soient responsables d’environ 80 % du volume des biens manufac-
turés exportés par les pays en développement, au cours des années 1970,
de méme que de 80 % de la croissance des exportations de produits
manufacturés de ces mémes pays.

Pourtant, on aurait tort de croire qu’il n’y ait qu’un tout petit nombre
de pays en développement a revenu moyen, en Asie et en Amérique
latine, a exprimer un point de vue et a détenir des enjeux par rapport aux
questions du GATT, ou que les intéréts des nouveaux pays industriels
(NPI)! different qualitativement de ceux de la plupart des autres pays en
développement. En général, les pays en développement s’accordent
pour dire qu’ayant vu le jour durant ’aprés-guerre ou la décolonisation,
ils ont exercé peu d’influence sur 1’évolution du systeme d’échanges
internationaux et n’en ont pas bénéficié de facon équitable. En outre,
I’objectif visant a augmenter, diversifier et étendre les exportations de
biens semi-finis et manufacturés est presque universel dans le monde en
développement, et presque tous les pays en développement se préoccu-
pent des questions d’accessibilité des marchés et de protectionnisme.
En effet, ce sont en quelque sorte les « quasi-NPI » et les « aspirants NPI »
qui ont été le plus menacés par la prolifération des mesures protection-
nistes. Ils n’ont pas autant de souplesse et de diversité économiques que
les nouveaux pays industriels et ne sont pas aussi aptes de ce fait a
contourner les barrieres protectionnistes. A cause des pressions protec-
tionnistes constantes qui viennent des économies de marché dévelop-
pées, bon nombre des investisseurs et des décideurs des pays en déve-
loppement repensent leurs politiques qui, jusqu’ici, étaient orientées
vers I’extérieur.

11 est aussi important de signaler, au départ, que les pays en dévelop-
pement pésent maintenant lourd dans I’économie mondiale. Le phéno-
meéne s’explique, entre autres, par la préoccupation immédiate et pres-
sante au sujet des problemes graves qui sont liés & la balance des
paiements et au service de la dette dans bien des pays en développe-
ment, et la nécessité de maintenir ouverts leurs marchés d’exportations
pour éviter d’aggraver leurs crises financieres. En outre, les pays en
développement sont devenus d’importants clients des pays développés.
Par exemple, pres de 25 % des exportations des économies de marché
développées sont destinées aux pays en développement.

Pour des pays comme le Japon et les Etats-Unis, ce chiffre est beau-
coup plus considérable (45 % et 35 %, respectivement). Facteur encore
plus important, les marchés des pays en développement constituent les
débouchés dont la croissance est la plus marquée pour les économies
des pays développés. Ainsi, c’est a eux que revient le crédit, « en grande
partie, de la croissance des exportations américaines de 1975 a 1980, et
par conséquent d’une proportion importante des nouveaux emplois
créés aux Etats-Unis dans les entreprises manufacturiéres au cours de
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cette période? ». En ce qui concerne le Canada, le commerce avec les
pays en développement est relativement restreint — 12 % seulement
des exportations, selon les critéres de 1’Organisation de coopération et
de développement économiques (OCDE) — a cause de la prépondérance
des Etats-Unis dans nos relations commerciales. Toutefois, comme
I’indique le tableau 5-1, c’est avec les pays en développement que nos
échanges commerciaux ont augmenté le plus rapidement; en effet, ces
pays ont en grande partie remplacé 1I’Europe de 1’Ouest avec qui nos
relations commerciales périclitaient.

Evolution jusqu’a nos jours :
les pays en développement et le GATT

Méme s’ils ont profité des gains réalisés au cours des séries de négocia-
tions commerciales multilatérales (NCM) et, en conséquence, de la
_croissance des échanges mondiaux, les pays en développement ont été
loin, en général, d’étre satisfaits de I’aptitude du GATT a servir leurs
intéréts. Pour citer un exemple, les pays en développement ont été décus
des résultats des négociations de Tokyo. (Le désappointement s’est
aggravé du fait que la Déclaration de Tokyo stipulait, en 1973, que les
intéréts des pays du Sud seraient un élément clé des discussions.) Les
réductions tarifaires des économies de marché développées sur les
produits intéressant les pays en développement n’ont pas égalé les
réductions moyennes ou générales; dans le cas de certains produits
d’exportation présentant un grand intérét pour les pays en développe-
ment, comme certains articles d’habillement, on n’est parvenu a aucune
réduction tarifaire. Ce schéma est conforme aux résultats des NCM
antérieures et constitue ’aboutissement naturel des négociations
réciproques entre les économies de marché développées.

Les pays en développement ont été particulierement dégus du fait que
les négociations de Tokyo n’ont pas réussi a renforcer I’article XIxX — le
code de sauvegarde — et le mouvement en faveur de ’acceptation de
mesures de sauvegarde «sélectives ». Il s’agit d’une déviation majeure
par rapport au premier principe du GATT relatif au traitement non
discriminatoire ou a I’application de la clause de la nation la plus
favorisée. Au cours des stades ultérieurs des négociations, les pays en
développement ont opposé la résistance la plus forte aux pressions des
économies de marché développées (principalement des pays européens)
qui favorisaient la «sélectivité ». Ils reconnaissaient qu’en qualité de
fournisseurs nouveaux et de petite taille, ils seraient les premiéres
victimes de toute sanction donnée a des mesures commerciales
sélectives.

Les mesures de sauvegarde, la non-application de la clause de la
nation la plus favorisée des nouveaux codes de mesures non tarifaires
dans les négociations de Tokyo et le renforcement des mesures commer-
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ciales restrictives qui ont été mises en oeuvre au début des années 1980
semblent avoir incité les pays en développement a reconnaitre davan-
tage qu’ils ont plus a perdre de la prolifération de mesures discrimi-
natoires négatives prises contre eux qu’ils n’ont a gagner de la recherche
de préférences spéciales positives. Par conséquent, tandis que les pays
en développement se préoccupent toujours de préserver, en principe, et
de mettre en pratique la notion de traitement préférentiel, ils ont donné
une priorité plus élevée a la lutte contre le protectionnisme et ala défense
de I’ordre commercial multilatéral. Ils réalisent maintenant qu’il est
dans leur intérét de protéger le régime d’échanges commerciaux du
GATT, fondé sur des régles, ainsi que ses principes de base, fondés sur
I’application de la clause de la nation la plus favorisée, le caractere
prévisible et la transparence?.

Cette défense de 1’«ordre ancien » s’oppose de facon frappante aux
tentatives de création d’un « nouvel ordre économique mondial », que le
“désenchantement des pays en développement a I’égard du GATT avait
contribué a développer au cours des années 1960 et 1970. Toutefois, leur
scepticisme latent a I’égard de la structure des relations commerciales
internationales et leur réticence a trop s’engager dans le systeme actuel
existent toujours. Un observateur a décrit cette réticence comme €tant
le coeur du probléeme Nord-Sud dans le cadre du GATT. Il a fait remar-
quer que «puisque les deux géants semblent fixer les régles du jeu et
décider de leur moment et de leur mode d’application, il n’est pas
étonnant que d’autres nations soient peu enclines a abandonner leur
liberté d’action® ».

L’avenir : les pays en développement
face a de nouvelles négociations du GATT

Les pays en développement ont manifesté peu d’enthousiasme a I’égard
des propositions actuelles concernant de nouvelles négociations
commerciales multilatérales. Toutefois, leur réticence, et dans certains
cas, leur hostilité totale a I’égard des propositions ne signifient pas qu’ils
s’opposent a de nouveaux efforts globaux destinés a libéraliser le
commerce. Il se préoccupent plutdot de savoir quand, en quoi et
comment les propositions récentes s’appliqueront.

Ils craignent d’abord que la proposition relative a de nouvelles
négociations remplace le Programme de travail ministériel du GATT,
programme postérieur a 1982 qui contient, sous la rubrique « affaires en
suspens », nombre d’articles importants issus des négociations de
Tokyo, articles qui intéressent les pays en développement. Dans la
mesure ol une nouvelle série de négociations étendra les activités du
GATT et les négociations a de nouveaux domaines, les pays en dévelop-
pement s’inquiétent d’une surcharge du systéme. Plus particulierement,
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ils craignent que I’attention soit détournée des questions difficiles et non
résolues, relatives aux mesures de sauvegarde, au commerce agricole et
au commerce des textiles et des vétements, ou encore que de nouvelles
questions, comme ’accessibilité aux marchés des services en échange
de I’accessibilité des marchés pour les entreprises manufacturiéres a
forte concentration de main-d’oeuvre, soient ajoutées aux négociations
sur les questions déja inscrites au programme.

En général, les pays en développement n’attendent pas encore grand-
chose des nouvelles négociations qu’on leur propose; ils y voient peu a
gagner et beaucoup a perdre. En particulier, ils voient peu d’indices leur
indiquant que les nouvelles négociations mettront un frein au protection-
nisme des économies de marché développées, spécialement au protec-
tionnisme préjudiciable, contre les exportations clés de biens manufac-
turés dans les pays en développement. Quand les Etats-Unis ont,
antérieurement, proposé des « négociations Nord-Sud », ot les écono-
mies de marché développées accepteraient d’élargir les avantages con-
sentis en vertu du systéme généralisé de préférences, en échange de
concessions commerciales de la part des pays en développement, ces
derniers se sont mis a douter de la compensation qu’ils retireraient de
leur participation a de nouvelles négociations.

Enfin, sur le plan politique, les pays en développement semblent
attendre que la proposition relative a de nouveaux pourparlers sur le
commerce extérieur revéte un caractére plus multilatéral. Ils préferent
se montrer réticents a accepter une proposition parrainée en majeure
partie par les économies de marché développées, et spécialement les
Etats-Unis, jusqu’a ce qu’un groupe plus important de pays aient la
possibilité de contribuer a sa rédaction. Par conséquent, la contribution
positive des pays en développement a la discussion sur de nouvelles
négociations demeure improbable d’ici la session du GATT de novembre
1984, voire 1985.

Questions en suspens a I’ordre du jour
des négociations du GATT

Parmi les questions qui demeurent a I’ordre du jour des prochaines
négociations du GATT et qui, nous I’espérons, seront résolues avant ou
au début de ces négociations, la question des mesures de sauvegarde, y
compris celles qui sont applicables au commerce international des tex-
tiles et des vétements, conserve la plus grande importance pour les pays
en développement. En effet, la question plus générale qui consiste a
savoir si le commerce sera régi dans des secteurs autres que les textiles
et les vétements, dans lesquels les économies de marché développées
connaissent des problémes généralisés et complexes d’adaptation struc-
turelle, et comment il sera régi, a d’énormes conséquences pour les pays
en développement.
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L’ Arrangement multifibres (AMF), qui régit I’ensemble du commerce
des textiles, a fait voir aux pays en développement le danger d’accepter
un systéme d’échanges commerciaux administré par secteurs. Ce sys-
téme considére les nouveaux fournisseurs a faible cott de production
comme la cause de la perturbation des marchés et sanctionne certaines
restrictions sélectives du commerce, négociées bilatéralement, afin
d’amoindrir I'importance des fournisseurs « perturbateurs ». Ces pays
croient que de tels systémes ont tendance a susciter de plus grandes
restrictions, contrairement a leur but, a I’origine, de faciliter I’adapta-
tion structurelle. Ils croient, en outre, que les fournisseurs qui ne sont
pas entravés par des contraintes (c’est-a-dire les économies de marché
développées) arrivent a améliorer leur position sur le marché, pendant
que les fournisseurs des pays en développement, liés par des con-
traintes, sont tenus en échec. A long terme, ils pensent qu’un tel sys-
teme les privera des perspectives d’expansion de leurs exportations et
que, en particulier, les fournisseurs des pays en développement
«nouvellement venus » ne pourront pas obtenir des parts significatives
des marchés et jouir d’une croissance suffisante de leurs exportations.

Il n’est pas surprenant que I’ AMF ait rendu les pays en développement
trés méfiants de toute espéce de mesure de sauvegarde sélective et des
plans sectoriels visant & « administrer » le commerce international et
I’adaptation structurelle. Ces pays croient que les restrictions sélec-
tives, qui viseraient inévitablement, et en premier lieu les nouveaux
venus sur le marché, serviraient a miner leurs efforts d’industrialisation
et d’exportation, en plus de leur enlever la possibilité d’exploiter pleine-
ment ’avantage comparatif dynamique qu’ils ont dans les échanges
internationaux. Ils doutent également de la capacité des nouvelles regles
régissant les mesures de sauvegarde (comme la surveillance multi-
latérale, I’établissement de critéres normalisés, «la dégressivités » et les
délais) d’assurer d’elles-mémes la surveillance de I’application des
mesures en question. Ils mettent en doute I’aptitude des gouvernements
a résister aux pressions intérieures visant a obtenir des mesures sélec-
tives, en I’absence de fortes pressions contraires de la part des prin-
cipaux partenaires commerciaux de I’extérieur.

Pour des raisons semblables, I’assujettissement a I’ Arrangement sur
le commerce international des textiles a également conduit les pays en
développement a s’interroger sur le bien-fondé des «solutions sec-
torielles » aux problémes d’adaptation structurelle. Ces pays doutent
qu’on puisse jamais aborder convenablement les préoccupations d’effi-
cience économique, dans le contexte de discussions par secteurs,
lorsqu’une adaptation réussie nécessite souvent une adaptation inter-
sectorielle, et lorsqu’il existe une interaction si étroite des groupes de
pression industriels et des gouvernements nationaux.

Il ne fait pas de doute que I’adaptation structurelle des économies de
marché développées a la nouvelle concurrence des pays en développe-
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ment constitue pour elles I’'un des grands défis de I’avenir prévisible, et
qu’il faille trouver de meilleurs moyens d’administrer et de faciliter le
changement structurel dans I’économie mondiale. A cet égard, les pays
en développement ont décidé qu’ils pourront mieux protéger leurs inté-
réts en retournant aux premiers principes du GATT. Ils proposent donc
d’éliminer progressivement I’AMF et de placer les textiles et les véte-
ments sous la compétence générale du GATT, tout en préservant la
notion du traitement de la nation la plus favorisée, dans le code de
sauvegarde.

Nouvelles questions a ajouter a I’ordre du jour

Parmi les nouvelles questions qu’on propose d’étudier au cours de
nouvelles négociations du GATT, celles des échanges dans le secteur des
services et des investissements liés au commerce ont une incidence des
plus directes sur les pays en développement. En effet, les pays en
développement croient qu’ils sont I’'une des principales cibles de cette
initiative et nombre d’entre eux ont fortement résisté aux efforts visant a
introduire ces questions au programme du GATT. (Il est 4 noter que les
pays en développement n’ont pas formulé de position commune sur la
question des services et que certains pays en développement manifes-
tent plus d’opposition que d’autres.) Comme nous I’avons signalé pré-
cédemment, les pays en développement craignent, de facon générale,
que la question des services remplacera les «affaires en suspens », au
sujet du commerce des marchandises, ou que I’accessibilité aux mar-
chés dans le secteur des services sera échangée contre 1’accessibilité
aux marchés dans le secteur manufacturier.

Plus précisément, toutefois, les pays en développement se préoccu-
pent du contenu de la proposition relative au commerce des services, en
particulier de ce qu’elle inclut et de ce qu’elle exclut, des questions
institutionnelles sous-jacentes, et de savoir aussi comment la libéralisa-
tion, dans le secteur des services, pourrait avoir des répercussions sur
leur souveraineté et leur plan de développement. A titre de nouvelles
nations, les pays en développement ne veulent pas céder une parcelle de
leur souveraineté et de leur développement économique et politique. Ils
s’inquietent donc d’avoir a négocier la participation étrangere dans des
secteurs clés, comme les banques et les finances, le transport et les
communications. Ils s’inquiétent aussi du fait que la proposition relative
aux services, telle qu’elle a été discutée a ce jour, tend a libéraliser le
mouvement des capitaux mais non celui de la main-d’oeuvre, bien que
I’exportation de main-d’oeuvre soit devenue une importante source de
devises pour nombre de pays en développement, tout comme les
revenus provenant d’investissements a 1’étranger le sont pour de
nombreuses économies de marché développées. De méme, les pays en
développement estiment que les questions d’investissement liées au
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commerce extérieur sont abordées dans un cadre trop étroit et qu’elles
devraient inclure les préoccupations des pays d’accueil a I’égard de la
responsabilité des entreprises étrangeres et de questions telles que les
prix de cession interne. C’est pour cette raison, en particulier, que de
nombreux pays en développement ont résisté a I'introduction, dans le
GATT, de la question des investissements, et pourquoi ils préferent
qu’elle continue d’étre traitée par la Conférence des Nations Unies surle
commerce et le développement (CNUCED) et dans le contexte du code
sur les sociétés transnationales des Nations Unies.

Bien qu’elle ne soit pas tout a fait «nouvelle », la question de la
‘progressivité et de la réciprocité de la part des pays en développement,
particulierement des NPI, est également mise de I’avant dans les propo-
sitions relatives a de nouvelles négociations commerciales. En général,
les pays en développement avancés ne s’opposent pas a libéraliser leur
régime d’importation; depuis quelque temps, bon nombre d’entre eux
s’orientaient dans cette voie, de leur propre chef. Comme nous 1’avons
mentionné précédemment, ils s’inqui¢tent toutefois de la compensation
assortie a toutes négociations « Nord-Sud » de ce type, et redoutent de
limiter leur liberté d’action.

Du méme coup, on doit maintenant évaluer les mérites d’une plus
grande liberté d’échanges pour les pays en développement dans le
contexte des crises financiéres graves et des déséquilibres de la balance
des paiements qui inquiétent bon nombre de ces pays. Dans les circons-
tances actuelles,

la diminution des restrictions a I’importation et I’élimination des subven-
tions a I’exportation par les pays en développement, pour répondre aux
demandes de certains pays industriels, entraineront vraisemblablement des
déséquilibres plus graves de la balance des paiements et une diminution de
I’activité économique des pays en développement. Ainsi, de telles mesures
entraineront vraisemblablement une baisse plutdt qu’une expansion des
importations des pays en développement venant du Nord. La fagon la plus
efficace d’augmenter les exportations du Nord vers le Sud consiste pour le
Nord, comme ce fut toujours le cas, a importer plus de biens du Sudé.

Role et intéréts du Canada

Sur le plan intérieur, il est évident, dans bien des éléments de la politique
canadienne de commerce extérieur, que certains intéréts du Canada
entrent en conflit avec ceux des pays en développement. Parmi les
principaux exemples, on peut relever le régime tarifaire qui frappe plus
lourdement les produits des industries de main-d’oeuvre et nombre de
matiéres premiéres qui ont subi une premiére transformation, un régime
étendu et ancien de restrictions bilatérales dirigé contre les exportations
de textiles et de vétements des pays en développement, ainsi que des
mesures persistantes de restrictions spéciales visant les importations de
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chaussures. Méme la nouvelle législation canadienne visant des impor-
tations particulierés et régissant des questions comme le dumping et les
subventions, pose un certain nombre de risques particuliers pour les
pays en développement. Par exemple, les pays en développement, en
qualité de nouveaux partenaires déja défavorisés a plusieurs égards,
doivent souvent se différencier en offrant des prix plus bas, et peuvent
ainsi aller a I’encontre des procédures antidumping. De facon plus
générale, I'incertitude, la complexité et les dépenses liées a de telles
mesures de « protectionnisme conditionnel » sont particuliérement
inquiétantes pour les petits et les nouveaux fournisseurs.

Bien que les intéréts du Canada et ceux des pays en développement
semblent souvent diverger sur des points de politique intérieure, ils
convergent a I’échelle internationale. Aussi banal que cela soit, il
demeure vrai, et cela mérite d’étre répété, que les pays en développe-
ment et les petites économies de marché développées comme le Canada
ont intérét a ce que soit maintenu un systéme d’échanges internationaux
sain et ordonné, et qu’ils ont le plus a perdre de I’érosion du régime non
discriminatoire instauré par les régles du GATT. Sila plus grande menace
a ce régime est 1’évolution vers le bilatéralisme et I’affaiblissement du
principe inconditionnel de la nation la plus favorisée, le Canada devrait
s’unir aux pays en développement pour s’opposer a des mesures sélec-
tives de sauvegarde, a la non-application de la clause de la nation la plus
favorisée des codes des négociations de Tokyo et aI’extension de I’ AMF.
Le Canada a le mérite d’étre intervenu pour aider a renforcer les for-
malités de réglement des conflits dans le cadre du GATT, initiative qui fait
de celui-ci un systeme plus réglementé et qui devrait étre poursuivie.
Finalement, les intéréts du Canada et des pays en développement ont
explicitement convergé sur la question des investissements liés au
commerce. En tant que « pays d’accueil », les pays en développement,
de méme que le Canada, souhaitent qu’on « tienne compte a la fois de la
nécessité d’attirer des investissements et du droit a I’établissement” ».

Notes

Traduit de I’anglais.

Cette étude a été rédigée en vue de sa présentation au Colloque sur le Canada et
I'avenir du systéme commercial mondial de la Commission royale sur 1’avenir économique
et les perspectives de développement du Canada qui a eu lieu le 24 juillet 1984 a Ottawa.
Des corrections y furent apportées en décembre de la méme année. Les opinions qui y sont
exprimées n’engagent en aucune maniére la direction ou les parrains de I’Institut nord-sud.

1. Dans cette étude, I’expression « nouveaux pays industriels » (NPI) sert a4 décrire un
groupe exceptionnel de pays en développement qui ont connu une transformation
industrielle et une croissance des exportations accélérées ainsi que des taux d’exporta-
tion importants au cours des années 1960 et 1970 (par exemple Hong-kong, la Corée du
Sud, Taiwan, Singapour et le Brésil). L’expression «quasi-NPI » désigne un petit
groupe de pays en développement qui ont atteint, au cours des années 1970, un taux de
croissance des exportations proche de celui des NPI, mais qui ne sont pas encore
parvenus au stade avancé de production industrielle et au taux d’exportation caracté-
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ristique des NPI. Le noyau de ce groupe comprend les pays du Sud-Est asiatique,
comme la Malaysia, la Thailande et les Philippines. Viennent ensuite, tout prés derriére
les quasi-NPI, les aspirants NPI; ce sont des pays, comme le Sri Lanka et I'Indonésie,
qui sont & un stade encore moins avancé de transformation industrielle et d’expansion
des exportations, mais dont 1’exportation d’une petite gamme de produits manufac-
turés a déja connu une croissance rapide.

. George Shultz, Secrétaire d’Etat des Etats-Unis, U.S. Emphasizes Mutual North-
South Interests, allocution prononcée devant la Foreign Policy Association a
New York, le 26 mai 1983.

. Par transparence, on entend la visibilité des mesures commerciales et I’aptitude des
partenaires commerciaux a analyser de telles mesures.

. Harald Malmgren, « Threats to the Multilateral System » dans William R. Cline (édit.),
Trade Policy in the 1980s, Washington (D.C.), Institute for International Economics,
1983, chap. 6.

. La «dégressivité » veut dire la suppression graduelle d’une restriction commerciale
imposée en cas d’urgence.

. Carlos F. Diaz-Alejandro et Gerald K. Helleiner, Handmaiden in Distress: World
Trade in the 1980s, Ottawa, I’Institut nord-sud, 1982, p. 13.

. Canada, Groupe de travail sur le commerce des services, Rapport documentaire,
Ottawa, Approvisionnements et Services Canada, 1982, p. 86.
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6

Des possibilités a exploiter :
les relations économiques
du Canada avec les pays en
développement

G.K. HELLEINER

Introduction

Environ 70 % de la population mondiale vit dans les pays en développe-
ment, dont prés de la moitié dans des pays dont le PNB moyen par
habitant est de 400 dollars américains ou moins. Lors des rencontres
politiques internationales, on constate que les pays en développe-
ment — que 1’on appelle «le Sud » depuis peu — sont beaucoup plus
nombreux que les pays occidentaux industrialisés — «le Nord » — et
que les économies planifiées. Leur part du commerce mondial est
actuellement considérable. Méme sil’on exclut les pays exportateurs de
pétrole, les pays en développement représentent un plus vaste marché
pour I’exportation de produits manufacturés provenant d’Europe occi-
dentale que les Etats-Unis et le Japon réunis, et leur clientéle est plus
importante que celle de I’Europe ou du Japon pour les exportateurs
américains de produits manufacturés. Le Secrétariat du Commonwealth
(1983, p. 13) évalue a environ 30 % leur part de la croissance totale de la
production mondiale au cours des années 1970. Il est maintenant univer-
sellement reconnu que la stabilité du systéme financier international
dépend dans une large mesure de la capacité de ces pays d’assumer leur
dette extérieure.

Méme si I’on a coutume d’évoquer globalement le probleme des
relations Nord-Sud, il n’est pas facile de formuler des généralisations
valables pour la grande diversité des pays en développement. L’Inde et
la Chine, qui a elles deux représentent prés de 40 % de la population du
tiers monde, n’ont pas grand-chose en commun avec les micro-Etats des
Antilles et du Pacifique. La Corée ne ressemble guére au Tchad et les
relations économiques de pays tels que I’ Arabie Saoudite, le Koweit et
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les Emirats arabes unis avec le reste du monde sont uniques en leur
genre. Il est clair que les intéréts particuliers des divers pays en dévelop-
pement different énormément. Cependant, ces pays se sont alliés sur la
sceéne internationale, du moins en ce qui concerne certains objectifs
essentiels, et ils demeurent unanimement d’avis que I’ordre économique
actuel laisse a désirer!.

L’interdépendance des économies nationales est actuellement beau-
coup plus forte qu’elle ne I’a jamais été depuis la Seconde Guerre
mondiale. Le role des pays en développement, en tant que groupe, dans
le fonctionnement de I’économie mondiale ne peut pas étre ignoré sans
danger. Le Nord formule de plus en plus souvent ses préoccupations a
I’égard des intéréts des pays en développement dans I’optique de I’inté-
rét mutuel plutoét que de la solidarité humaine et de la compassion,
comme il avait coutume de le faire?.

Dans le monde idéal de beaucoup de théoriciens de I’économie, il
serait possible de satisfaire les besoins des pays en développement griace
aux mécanismes normaux du marché et aux transferts des sommes
globales («aide économique ») nécessaires pour atteindre un niveau
général «acceptable » de répartition du revenu. En fait, certains écono-
mistes préconisent justement cette « solution », soit le libre-échange et
I’accroissement de I’aide. Si cette solution était applicable, beaucoup
d’éléments militeraient en sa faveur3. Cependant, dans le monde réel ou
prévalent les imperfections du marché, les instabilités, les ingérences
égoistes des gouvernements et les mécanismes d’aide totalement insuffi-
sants, les choses sont souvent plus complexes. Au cours de ces der-
nieres années, marquées par un certain désintéressement du Nord a
I’égard du sort des pays en développement, les relations économiques
entre le Nord et le Sud sont entrées dans une phase de détérioration au
cours de laquelle les deux partenaires risquent de se porter préjudice
mutuellement, et durablement (Lewis, 1983).

Mis a part I’évident désir humanitaire de lutter contre la pauvreté
absolue dans laquelle vivent toujours prés d’un milliard d’étres humains
(et pour beaucoup de Canadiens c’est ce qui compte le plus) il existe
d’autres raisons, et celles-ci intéressées, qui dictent le type d’encourage-
ment et de soutien que le Nord apporte aux efforts de développement du
Sud. Qu’il s’agisse de « frontiéres » globales, de ressources et de possibi-
lités sous-exploitées, les pays en développement renferment sans con-
teste le plus vaste potentiel de création de revenu jamais encore réalisé.
Non seulement leurs ressources matérielles sont-elles sous-exploitées
et sous-développées, mais encore leur potentiel humain commence-t-il a
peine a étre entamé. Quatre-vingt-dix pour cent des naissances actuelle-
ment enregistrées dans le monde le sont dans le tiers monde, et seule une
minorité de ces enfants qui atteindront 1’Age adulte obtiendront une
instruction au-dela du niveau primaire. Le monde entier pourrait retirer
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des avantages substantiels du développement du potentiel productif de
cette vaste population.

Par ailleurs, il est également clair que le Nord a intérét a réduire le taux
de croissance de la population mondiale et 8 empécher la progression de
la pollution ou de la dégradation de I’environnement. Dans une large
mesure, le taux de fécondité correspond a des variables qui caractérisent
le degré de développement telles que le niveau du revenu, I’'urbanisation,
la participation des femmes a la population active et I’instruction. Les
pays en développement doivent atteindre un certain niveau de vie élé-
mentaire et constant sil’on veut un jour en arriver a la stabilisation de la
population mondiale. En outre, les effets qu’ont sur I’environnement
I’exploitation abusive des foréts et des paturages et la pollution de I’air et
deI’eau débordent nécessairement le tiers monde, quoiqu’ils se manifes-
tent le plus fortement au Sud. Aussi sera-t-il de plus en plus difficile de
maintenir la stabilité politique générale dans un monde qui renferme un
grand nombre d’individus vivant dans une pauvreté absolue, tandis
qu’une minorité d’autres individus s’enrichit toujours davantage. IIn’y a
pas lieu d’agiter le spectre des visions horribles qu’avait Heilbroner
(1974) de missiles nucléaires déversés, en désespoir de cause, sur les
villes du Nord par des dirigeants ou des terroristes du Sud, pour cons-
tater I’existence d’un probléme politique naissant : c’est le méme
«probléeme » qui a engendré I'Etat-providence dans le monde
démocratique occidental.

Il est clair que le Nord a intérét a ce que régne I’ordre international.
L’ordre politique est difficile a assurer et ses éléments déterminants sont
complexes. Néanmoins, I’'un de ces éléments est certainement 1’ordre
économique international. Bien entendu, le maintien de I’ordre et de la
prévisibilité de I’économie internationale sont, en soi, des fins souhai-
tables. Les économies particulierement dépendantes des échanges
internationaux sont les plus touchées par les événements internationaux
et, par conséquent, ces gouvernements devraient étre trés soucieux de la
stabilité et de la croissance de I’économie mondiale. C’est le cas des
petites nations industrielles et de la vaste majorité du tiers monde. Les
pays qui, comme le Canada, comptent sur leur commerce ont donc de
bonnes raisons de déployer plus d’efforts que les grandes puissances
pour ménager une place dans I’économie internationale aux pays en
développement. Premiérement, pour prévenir tout désordre directe-
ment ou indirectement attribuable a la frustration éprouvée par ces
derniers a I’égard du statu quo international et, deuxiemement, pour se
joindre a eux dans la recherche d’un systeme économique plus stable et
plus productif.

C’est incontestablement ce genre de raisonnement qui a incité le
premier ministre Pierre Trudeau* a déclarer dans un discours trés
applaudi a Londres, en 1975 :

Helleiner 93



Les exigences des pays en développement ont été soigneusement formulées
et vigoureusement présentées. Elles sont I’expression de leur frustration et
de leur colére. Ces pays ne cherchent pas des ajustements fragmentaires,
mais une restructuration totale de tous les éléments : la fiscalité, la politi-
que monétaire, le commerce, le transport et les investissements. La réponse
des pays industrialisés ne doit pas étre moins bien préparée et avoir une
moins grande portée. Cependant, nous aurions tout a fait tort de considérer
qu’il s’agit d’une attaque car ce faisant, nous ferions du tort a nous-mémes et
a nos enfants. Ce serait également déraisonnable de notre part puisque les
solutions sont a notre portée.

La politique canadienne n’a toutefois pas été a la hauteur de cet
admirable discours et le gouvernement du Canada ne s’est pas encore
distingué dans la recherche des solutions en question. En outre, rien
n’indique qu’il aurait obtenu I’'indispensable soutien de la population s’il
I’avait fait. Comme le remarque Wood> (1982, p. 94, v.0.), plus que la
plupart des nations industrialisées, le Canada est visiblement déchiré
entre I’avantage que lui vaut le statu quo et la nécessité de completement
réorganiser le systéme économique international. Lors des grands
débats entre le Nord et le Sud, qui ont eu lieu au cours de ces derniéres
années, il a parfois semblé que méme «1’identité » internationale cana-
dienne était remise en question.

Les pays en développement
dans le contexte de I’économie internationale

Perspectives générales

Le Nord a tendance a ne percevoir qu’un seul aspect, celui de I’aide a
donner aux pays en développement, alors que depuis une vingtaine
d’années, cette question n’est pas celle qui préoccupe le plus le tiers
monde. Il est vrai que quelques pays comptent encore fortement sur
I’aide étrangere pour financer leurs investissements et leurs importa-
tions; en fait, ceux qui ont un revenu trés faible comptent encore plus sur
I’aide extérieure qu’auparavant. Néanmoins, dans I’ensemble, les rap-
ports Nord-Sud sont dominés par les relations commerciales. A quel-
ques exceptions pres, dans presque tous les pays en développement, la
valeur des flux commerciaux et des flux de capitaux commerciaux sont
plus importants que le montant de I’aide étrangére. Selon les données du
FMI sur la balance des paiements et sa terminologie «les transferts
officiels » aux pays en développement non producteurs de pétrole ne
s’élevaient qu’a 11,7 milliards de droits de tirage spéciaux (DTS)® en
1982, tandis que les exportations totales de biens et services
approchaient les 400 milliards de DTS (voir le tableau 6-1).

Par conséquent, on comprend aisément que les pays en développe-
ment tentent depuis plusieurs années d’obtenir des réformes dans le
domaine du commerce et de la finance internationale. Au cours des
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TABLEAU 6-1 Eléments principaux de la balance globale des
paiements des pays en développement
non producteurs de pétrole

1982

(en milliards de droits
de tirages spéciaux)

Compte courant

Exportations de marchandises 295,7
Autres exportations de biens et services 103,7
Total partiel 399,4
Importations de marchandises. —340,0
Autres importations de biens et services —154,6
Total partiel —494,6

Compte de capital
Transferts de source privée 2
Transferts officiels 1
Investissements directs 1
Portefeuille des investissements
Autres influx de capitaux a long terme 35,

Source : Fonds monétaire international, Enquéte, 9 janvier 1984, p. 13, v.o.

années 1960, le slogan du Sud était «du commerce et non de I’aide ».
Durant les années 1970, aprés I’échec des accords de Bretton Woods des
taux de change et suite au premier choc pétrolier, ces pays ont active-
ment tenté d’obtenir un nouvel ordre économique international
(Helleiner, 1976). Ce nouvel ordre proposé consistait essentiellement en
un amalgame de propositions visant des réformes économiques a
I’échelle internationale qui avaient été élaborées et présentées au cours
de la décennie précédente. En 1975, les Nations Unies ont adopté
officiellement, par consensus, une résolution (n°® 3362, Septi¢éme séance
spéciale) recommandant des mesures a prendre en vue de I’instauration
de ce nouvel ordre. Cependant, le tiers monde n’a jamais vraiment pensé
que les pays industrialisés modifieraient leur habitude d’étudier, cas par
cas, les problémes particuliers au sein des instances internationales
appropriées (y compris le FMI et le GATT).

La fin de I’année 1977 a marqué I’échec d’une importante négociation
dont I’enjeu était la conclusion d’un marché entre ’OCDE, les prin-
cipaux pays de I’OPEP et les pays en développement, négociation menée
dans le cadre d’une conférence sur la coopération économique interna-
tionale qui a duré un an. C’est cette conférence qui est a I’origine du
«dialogue Nord-Sud ». Durant les dix années suivantes, les négocia-
tions Nord-Sud sur un certain nombre de questions se sont poursuivies
de facon relativement décousue et sans grands résultats. Trois confé-
rences des Nations Unies sur le commerce et le développement
(CNUCED) n’ont abouti a rien et n’ont engendré qu’une recrudescence
de cynisme. L’accord sur un fonds commun pour les produits de base —
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qui autrefois constituait la piece maitresse des discussions visant 1’éta-
blissement d’un nouvel ordre économique international — a finalement
été conclu, mais son contenu a été fortement dilué et il n’a pas encore été
ratifié par un nombre suffisant de pays pour pouvoir fonctionner.

A la fin de la décennie, les diplomates du Sud ont tenté d’obtenir que
les Nations Unies organisent une série de négociations a I’échelle mon-
diale sur les questions économiques internationales. Cependant, leurs
espoirs ont été anéantis par les désaccords persistants et particuliére-
ment par la réticence des pays industriels a discuter de questions moné-
taires dans le cadre des Nations Unies plutét que dans celui, plus
approprié, des instances spécialisées que sont le FMI et la Banque
mondiale, ou ils dominent la situation grace a la pondération du systéme
de vote”. Le second choc pétrolier et la récession qui I’a suivi (et qui,
depuis celle des années 1930, a eu les effets les plus néfastes sur les pays
en développement) ont détourné I’attention internationale des questions
de réforme structurelle pour la diriger sur des probléemes plus immédiats.
Toutefois, ’expérience des années 1979-1983 a, par ailleurs, brutale-
ment mis en évidence certaines des faiblesses du systéme auxquelles il
faudra remédier avec ou sans la participation des pays en développement.

Les réactions du Nord a la nécessité d’une réforme économique
internationale préconisée par le Sud sont généralement fondées sur des
perceptions optimistes de 1’état actuel des choses et sur une sous-
estimation de I'importance relative que peuvent avoir les pays en déve-
loppement dans la conjoncture internationale. Néanmoins, comme on
I’a constaté, ces perceptions sont peut-étre en train de changer. On peut
affirmer que I’heure est a la réforme et a la restructuration du systéme.

Il serait aussi inexact qu’inutile de laisser entendre que les problémes
des pays en développement sont exclusivement, ou méme essentielle-
ment, attribuables aux lacunes du systéme économique international.
Leurs perspectives de développement a long terme dépendent davan-
tage des contraintes intérieures et des politiques gouvernementales
propres a chaque pays que des réformes qu’ils exigent sur la scéne
internationale. (Les pays non alignés pourraient influer considérable-
ment sur les électeurs et les gouvernements du Nord et les inciter a
fournir I’aide nécessaire s’ils leur donnaient 1’assurance que ces ques-
tions d’intérét national sont réglées efficacement.) Néanmoins, il
importe que le Nord analyse soigneusement les effets de 1’économie
internationale sur le Sud, car c’est essentiellement & ce niveau que ses
propres politiques et pratiques influent sur le développement. Le Nord
n’apas vraiment la possibilité de déterminer sile Sud se développeraet a
quel rythme il le fera, mais ses propres politiques peuvent influer
positivement ou négativement sur le développement du Sud, et c’est
effectivement ce qui se produit. Le fait que les réformes du systéme
international souhaitées par les pays du tiers monde pourraient
vraisemblablement étre effectuées par les pays industriels a trés peu de
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frais (Cline, 1979 p. 46-53) indique qu’elles n’influeront pas beaucoup
sur le développement de ces pays. Il s’agit de déterminer si le Nord
accorde toute I’aide qu’il devrait apporter (ou se retient de le faire), que
ce soit pour servir ses propres intéréts ou par souci d’une certaine
morale.

Les pays en développement
et le systeme commercial international

Au cours des années 1970, les pays en développement ont déployé
beaucoup d’énergie pour essayer d’obtenir des réformes dans la con-
duite du commerce international des produits de base. Ils ont tenté
d’obtenir des accords internationaux visant la stabilisation des prix des
produits de base et un fonds commun pour soutenir ces prix, ainsi qu’un
train de mesures connexes portant sur le stockage, le traitement et la
diversification. Bien qu’ils demandent toujours la réforme du commerce
des produits de base, leur principale source de préoccupation, au cours
de ces dernieres années, a été plutot I’accroissement du protectionnisme
et du déséquilibre dans le systéme commercial international.

Les tarifs douaniers imposés au commerce des produits manufacturés
ont été réduits progressivement au cours de la période qui a suivi la
Seconde Guerre mondiale, a la suite de plusieurs séries de négociations
du GATT. Néanmoins, les pays en développement n’ont pas cessé de se
plaindre de ce que les diminutions les plus faibles s’appliquaient d’une
part aux produits manufacturés, dont la fabrication requiert 1’utilisation
d’une abondante main-d’oeuvre non qualifiée, ainsi qu’aux matiéres
premiéres traitées qui, pour eux, sont relativement trés importants.
Cette inégalité des réductions tarifaires a mis en évidence le faible
pouvoir de négociation des pays en développement. Le méme désé-
quilibre s’est répété durant le Kennedy Round et le Tokyo Round, malgré
I’utilisation d’une méthode permettant de déterminer I’'importance des
diminutions tarifaires, de nombreuses exceptions a la régle ayant été
admises. Dans presque toutes les études récentes de la structure des
tarifs douaniers nationaux des pays de ’OCDES, on constate que les
industries les plus protégées sont celles a forte main-d’oeuvre non
qualifiée et qu’il s’agit 1a également d’une caractéristique importante des
industries dans lesquelles les pays en développement sont comparative-
ment les plus avantagés.

Comme les tarifs douaniers ont été progressivement réduits, d’autres
mesures ont été prises pour contrdler les importations et limiter les
exportations de produits manufacturés provenant des pays en dévelop-
pement. La récession mondiale a probablement accéléré ce processus,
mais avant qu’elle ne se produise on pouvait déja percevoir la tendance a
substituer des instruments non tarifaires a des instruments tarifaires et il
est probable qu’elle se maintiendra aprés la reprise éventuelle. Le

Helleiner 97



contingentement des importations, les accords de commercialisation
bien observés, les restrictions volontaires a I’exportation et une foule de
«nouveaux instruments protectionnistes » de la politique commerciale
ont été déployés de facon discriminatoire (ou «dirigée » comme pré-
féreront le dire certaines personnes) contre les sources de la concurrence
d’outre-mer. La discrimination a I’égard des sources de «bas prix » par
I’application de ces restrictions non tarifaires imposées au commerce a
été autorisée en vertu du GATT pour les industries du textile et du
vétement dans le cadre d’un certain nombre d’accords que I’on appelle
actuellement I’ Arrangement multifibres.

Les pays en développement craignent une recrudescence de mesures
discriminatoires semblables a leur égard dans d’autres secteurs ou leur
concurrence constitue une menace pour certaines industries des pays de
I’OCDE, notamment celles de la chaussure, du cuir, de I’acier, du maté-
riel électrique et de I’automobile.

Le remplacement des obstacles tarifaires par les « nouveaux instru-
ments protectionnistes », tels que le contingentement et les restrictions
volontaires, les obstacles occasionnels sujets a des procédures
litigieuses laissées aux mains des avocats, ainsi que les mesures adminis-
tratives, nuisent particulierement aux pays en développement. Ces
restrictions non tarifaires sont plus difficiles a surmonter que les tarifs
douaniers et elles peuvent étre appliquées plus rapidement et de fagon
discriminatoire aux fournisseurs les plus compétitifs que sont les pays
en développement «a faible prix de revient ». Les restrictions volon-
taires a 1’exportation accroissent la possibilité pour les pays expor-
tateurs de retirer un «loyer » (soit la différence entre le prix auquel ils
consentent a fournir la marchandise et le prix majoré auquel le produit
peut étre vendu puisque les quantités sont limitées par les restrictions).
Par conséquent, ils peuvent parer aux coups portés par les mesures
protectionnistes sous forme de contingentement ou de tarifs en pro-
tégeant leur position sur le marché. Cependant, il s’agit 1a d’un piétre
avantage lorsque les restrictions sont aussi sévéres qu’elles I’ont été au
cours des derniéres années. En outre, les nouveaux arrivants sur les
marchés déja protégés sont obligés de faire du commerce a trés petite
échelle, ce qui n’incite pas beaucoup les investisseurs a développer de
nouvelles sources de produits frappés de restrictions. En ce qui con-
cerne les mesures casuelles et discrétionnaires, les petites entreprises et
les pays en développement ont peu de chances de retenir I’attention des
décideurs en leur exposant leur situation ou de les impressionner en
agitant le spectre d’éventuelles représailles. Ce sont les nouveaux et les
petits fournisseurs qui sont les plus touchés par les dépenses supplémen-
taires, I’'incertitude et les retards occasionnés par ces mesures.

Les nouveaux pays industriels ne sont pas les seuls a souffrir du
protectionnisme pratiqué par le Nord. De nombreux autres pays en
développement envisagent de se lancer dans la fabrication de produits
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exportables ou ont déja commencé a le faire. Ceux qui arrivent sur le
marché peuvent s’attendre a remplacer les nouveaux pays industriels
dans les industries a forte main-d’oeuvre peu qualifiée, au fur et 8 mesure
que ces derniers s’orientent vers des industries utilisant une main-
d’oeuvre plus qualifiée et des capitaux plus importants. Par conséquent,
les pays en développement ont tous beaucoup a gagner de I’implantation
de nouvelles mesures non tarifaires et d’une plus grande conformité aux
principes fondamentaux du GATT que sont I’absence de discrimination,
la transparence et le multilatéralisme auxquels tout le monde fait encore
semblant de croire. Etant les plus atteints par la désorganisation actuelle
du commerce international, ils considérent la stricte observance des
principes énoncés dans le GATT par les pays participant a cet accord
comme un objectif prioritaire. Ceci signifie principalement qu’il importe
de procéder a une nouvelle rédaction de la clause de sauvegarde
(article X1X) du GATT afin de réduire la possibilité de se soustraire a
I’engagement pris. La nouvelle version de cette clause préciserait les
circonstances dans lesquelles on peut recourir aux mesures protection-
nistes et fixerait des limites rigoureuses a la durée de leur application. Le
critere de non-discrimination y serait retenu et les procédures de surveil-
lance et de réeglement des différends seraient renforcées. Les con-
tingents et les restrictions volontaires a I’exportation seraient alors tous
régis par les mémes principes et procédures. L’ Arrangement multifibres
devra étre intégré aux accords plus généralisés. Les clauses actuelles du
GATT, particulierement celles qui portent sur les primes a I’exportation,
les droits antidumping et les droits compensateurs, devront également
faire I’objet de définitions et de réglementations infiniment plus précises
et étre appliqués de fagon inconditionnelle a toutes les parties con-
tractantes a I’Accord général®.

L’approche sectorielle actuellement utilisée dans le cas des textiles et
du vétement semble devoir se développer davantage au cours des années
1980 et 1990. Les gouvernements et les entreprises transnationales ten-
teront de plus en plus de conclure des accords portant sur I’investisse-
ment et le commerce qui soient compatibles avec un degré raisonnable
d’ordre et de prévisibilité. Tandis que les concertations actuelles du
Nord portent sur la faisabilité d’une politique industrielle, en grande
partie dictée par le désir de procéder au «choix des gagnants » et
d’obtenir ou de réaliser plus efficacement des profits comparables, les
pays en développement percoivent la politique industrielle de ’OCDE
comme un écran de fumée destiné a protéger des industries périmées qui
devraient étre éliminées plus rapidement.

Les pays en développement ont des raisons de redouter les formes que
prendront la politique et la planification industrielles établies a I’échelle
internationale. Les « marchés libres », auxquels les gouvernements des
pays de I’OCDE sont censés donner tout leur appui, ne semblent pas
s’organiser particulierement dans certains domaines, notamment le tex-
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tile, le vétement, la chaussure et I’acier, pour ne rien dire de I’agri-
culture. Lors des échanges de renseignements et des discussions, il est
peu probable que les comités sectoriels de I’OCDE accordent toute
I’attention voulue aux intéréts des pays non membres. Il est donc
compréhensible que les pays en développement aient manifesté de la
réticence a participer aux réunions de cet organisme les rares fois ol
certains d’entre eux y ont été conviés. L.’ Arrangement multifibres
prouve que méme les consultations multilatérales peuvent aboutir a des
accords internationaux discriminatoires et coliteux. (Les pays en déve-
loppement qui ont signé avec réticence 1’Arrangement multifibres ont
certainement pensé qu’en agissant autrement, ils compromettraient
encore davantage leurs perspectives commerciales dans ce secteur.) Le
tiers monde doit se faire représenter, d’'une maniére ou d’une autre, lors
des consultations sectorielles tenues a I’échelle internationale qui, plus
que jamais, régissent les tendances des investissements et du commerce
international.

Le Systeme généralisé de préférences (SGP) semble constituer un
contrepoids a la discrimination exercée par les pays de I’OCDE a
I’encontre des produits manufacturés exportés par les pays en dévelop-
pement. Ce «régime », établi dans le cadre de la Conférence des Nations
Unies sur le commerce et le développement (CNUCED), puis sanctionné
par le GATT, était censé accorder un tarif préférentiel aux produits
manufacturés provenant des pays en développement, afin d’encourager
I'industrialisation de ces derniers. Toutefois, son application pratique
n’était que le pale reflet du concept original, car chaque pays industria-
lisé a imposé de considérables restrictions a I’admissibilité de certains
produits. Les produits « chauds » (comme les vétements) sont exclus; la
réglementation concernant la provenance est restrictive et complexe;
des limites ont été imposées a la durée d’application; et les taux préféren-
tiels n’étant pas «obligatoires », ils peuvent étre annulés unilatérale-
ment sans compensation!?. Tandis que les bar¢mes tarifaires des nations
les plus favorisées (soit les taux préférentiels qui ont été négociés dans le
cadre du GATT et appliqués sans discrimination) ont continué a baisser,
la valeur, faible au départ, de ces taux préférentiels a donc encore
diminué. La valeur, pour les pays en développement, du SGP n’étant
toutefois pas nulle, ils ne I’abandonneraient pas sans lutte, mais ils n’en
retirent qu’une petite fraction de ce que leur cofte la panoplie des
politiques commerciales discriminatoires actuellement dirigées contre
eux. Ils apprécieraient certainement de ne plus étre assujettis aux tarifs
préférentiels positifs du SGP, ce qui apparemment constitue I’'une des
principales préoccupations des Etats-Unis, s’ils pouvaient également
échapper au traitement particulierement négatif qu’ils subissent en vertu
de leur assujettissement a I’ AMF ou a d’autres mesures discriminatoires
similaires qui sans doute leur sont réservées a 1’avenir dans nombre
d’autres industries.
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Une compléte participation multilatérale est la meilleure formule a
envisager pour le futur systéme commercial. Il importe donc d’étendre
la participation au GATT a un grand nombre de pays en développement et
a certains pays socialistes. Pour cela, il faut s’opposer a I’'idée de confier
la création de ce systeme a un petit nombre de membres « bien-
pensants » de ’OCDE (petit nombre que d’aucuns dénomment le « GATT-
plus » ou « Super-GATT »), les autres €tant laissés en dehors du circuit.
Le « GATT-plus », attrayant en apparence, aboutit inévitablement a un
cloisonnement des blocs commerciaux (et peut-étre monétaires) et des
zones d’influence. Il est probable que I’on en arrive aux mémes résultats
dans les secteurs qui bénéficient de priviléges spéciaux dans le Nord ou
le Sud ou encore dans le cadre des relations Nord-Sud. Derniérement, le
commerce Sud-Sud a progressivement acquis son propre €lan qui se
maintiendra probablement sans 1’aide de dispositions spéciales. Par
contre, ’acces aux marchés du Nord étant difficile, le Sud réagira sans
doute dans un esprit d’«autonomie collective » en exercant une plus
grande discrimination a I’égard des produits du Nord au profit de ceux
du Sud.

Il y a tout lieu de craindre que la «forteresse de ’OCDE » adopte un
protectionnisme croissant dans sa réglementation intérieure et qu’elle
fasse preuve de discrimination a1’égard de tous les pays non membres de
I’organisation. L’OCDE posseéde déja ses propres régles concernant le
flux des services, les pratiques commerciales restrictives et les activités
transnationales des entreprises. Le caractére restrictif des nouvelles
clauses du GATT sur les primes a I’exportation et les acquisitions de
I’Etat, ainsi que I’AMF et la nouvelle structure des restrictions volon-
taires a I’exportation (dont certaines ont également été imposées au
Japon qui n’a que partiellement été admis au sein du « Club ») se mani-
festent également sur la scéne commerciale. L’OCDE prévoit, en outre,
des consultations permanentes au sujet d’un grand nombre de questions
d’ordre commercial —y compris les domaines précités qui ont fait
I’objet d’accords sectoriels — qui laissent les intéressés en marge d’un
débat d’une importance capitale pour eux. Le défi a relever consiste a
concevoir des accords a la fois réellement multilatéraux et viables.

Les pays en développement
et le systeme financier international

L’EVOLUTION DU SYSTEME MONETAIRE INTERNATIONAL

Le choc pétrolier de 1979 et la grave récession mondiale qui a suivi ont
pesé lourdement sur le systeme financier international qui, au cours des
années 1970 a connu des mouvements inhabituels. L’échec des accords
de Bretton Woods sur des taux de change au début de la décennie, le
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premier choc pétrolier, I’accroissement énorme de I’'importance relative
des banques dans le financement international et I’inaptitude perma-
nente du Fonds monétaire international a influer sur les liquidités mon-
diales ou a exercer une « surveillance stricte » sur les politiques macro-
économiques de ses membres sont autant de facteurs qui ont provoqué
un malaise croissant bien avant les grandes épreuves des années
1979-1983.

Le systéme financier international n’a pas du tout évolué comme les
participants a la Conférence de Bretton Woods I’avaient prévu. Le
volume des liquidités a été soumis aux fantaisies et aux pulsions gré-
gaires des décideurs des banques commerciales. Il a été réparti tres
inégalement, au grand détriment des pays pauvres. Les ressources du
FMI — quotes-parts et attributions de droits de tirage spéciaux (DTS) —
ont été retenues en tenant compte des liquidités mises a la disposition de
ses membres importants par d’autres sources et n’ont pas suivi la
montée des prix. En ce qui concerne les pays qui n’ont pas acces au
crédit des banques commerciales — c’est-a-dire, les plus pauvres et les
moins développés — cela s’est traduit par I'impossibilité grandissante
de parer a leurs difficultés temporaires face a la balance des paiements.
Malgré la légére amélioration de la situation attribuable a I’octroi de
préts a méme le compte fiduciaire (provenant d’une partie du produit des
ventes d’or réalisées par I'intermédiaire du FMI), a la mise en oeuvre
d’un mécanisme de financement compensatoire élargi, a un mécanisme
pétrolier temporaire permettant de surmonter le premier choc pétrolier,
et al’octroi d’un droit élargi d’emprunt en fonction de la quote-part, les
nations pauvres se sont quand méme retrouvées dépourvues des liqui-
dités nécessaires pour faire face a un choc d’importance moyenne. Les
coups durs encaissés durant la période qui a suivi I’année 1979 ne leur
ont pas laissé d’autre choix que de procéder a une déflation et a des
coupures draconiennes dans les importations dont les conséquences
pour le développement ne pourront étre surmontées qu’aprés plusieurs
années de reprise économique. Les crédits que le FMI a pu consentir
entre 1979 et 1983 ont été assujettis a des conditions tres dures. Au
milieu des années 1970, alors que le monde entier subissait le choc
pétrolier doublé d’une récession, les crédits octroyés aux pays en déve-
loppement ont, pour la plupart (environ les deux tiers), été assortis de
conditions relativement souples, tandis que ceux qui ont été consentis
derniérement ont été massivement accompagnés de conditions trés
rigides (75 % des préts effectués durant I’exercice 1983) (FMI, 19835,
p. 86, v.0.; FMI, 1984, p. 41, v.0.). Simultanément, le FMI a, du moins en
principe, reconnu la nécessité de procéder a des ajustements a long
terme en mettant en oeuvre son mécanisme de crédit «élargi » et en
offrant davantage de conseils sur la gestion de I’offre aux pays pour-
voyeurs. Suite a I’arrét pratiquement total, depuis la fin de 1982, de tout
nouveau prét net consenti « spontanément » par les banques commer-
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ciales les pays en développement qui étaient jugés les plus solvables ont
aussi été progressivement amenés a s’adresser au FMI. L’importance
des ressources du FMI et les conditions assorties aux préts sont dés lors
devenues les points essentiels du débat Nord-Sud. Ces conditions sont
d’ailleurs particulierement contestées depuis que les donateurs d’aide et
les autres sources de crédit ont peu a peu pris I’habitude d’assujettir la
continuité de leur financement a I’existence d’un accord avec le FMI
(Williamson, 1983; Dell, 1981; Commonwealth Secretariat, 1983; Killick
1984a et 1984b).

Le fait que les mécanismes existants ne permettent absolument pas de
venir en aide aux pays a faible revenu qui éprouvent des difficultés
passageres avec leur balance des paiements suite & des chocs extérieurs,
représente un sujet de préoccupation particulierement pressant. Ni les
droits d’emprunt liés aux quotes-parts (par opposition aux droits établis
en fonction des besoins) dans le cadre du mécanisme de compensation
financiére du FMI, ni le Programme de stabilisation des recettes d’expor-
tation (STABEX) de la Communauté économique européenne (CEE)
n’ont pu fournir ne serait-ce qu’une partie infime des ressources néces-
saires a ces pays durant I’épisode 1979—-1983.

La Banque mondiale qui, au départ, avait pour objectif essentiel de
financer le développement a long terme et plus particulierement les
projets de développement, a inévitablement été amenée a se pencher sur
des probléemes plus immédiats, a savoir 1’adaptation 4 une période
prolongée (peut-étre permanente) de détérioration dans les conditions
commerciales et a une récession inhabituellement grave et longue.
Aucun projet de développement ne peut étre mené a bien alors que 1’on
assiste a la dislocation massive du systéme macro-économique et a
«|’étranglement » des importations. Par le biais de son nouveau « prét a
I'ajustement structurel », la Banque a tenté de fournir de I’aide, quant &
la dette extérieure et aux ajustements structurels qui s’imposaient. Ce
prét consiste en déboursés rapides faits dans le cadre d’un « programme
d’action spéciale » & I'intention des pays a revenu moyen et en un
financement accru offert aux pays pauvres pour des fins autres que celle
de la mise en oeuvre de projets de développement. Comme les res-
sources du FMI, celles de la Banque sont limitées. En particulier, les
activités de sa filiale, I’ Association internationale de développement
(AID), qui octroie des préts sur mesure aux pays a faible revenu, ont été
largement réduites a la demande des Etats-Unis. Le montant négocié
pour la Septieme reconstitution du fonds de I’AID (1984-1987) est de
9 milliards de dollars US, ce qui est bien inférieur aux 12 milliards de
dollars consentis pour la période 1980—1983 et aux 14 milliards de dol-
lars, fonds supplémentaires compris, qui ont effectivement été versés en
1980-1984. D’apres le personnel compétent de la Banque, cette recons-
titution est Iégérement supérieure a la moitié du montant nécessaire pour
que la banque continue a financer ses clients auxquels est venue
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s’ajouter la Chine. L’ AID tente de remplacer une partie des fonds perdus
par un fonds d’appoint auquel contribueront tous les donateurs, sauf les
Etats-Unis. Cependant, I’issue de ces négociations demeure incertaine.

Les difficultés du systéme financier international, dont il sera question
ultérieurement, ont poussé les adhérents au Mouvement des non-alignés
et d’autres, de méme que I’ancien premier ministre de Nouvelle-
Zélande, a réclamer une conférence monétaire mondiale, un « nouveau
Bretton Woods » (Muldoon, 1983; voir également Commonwealth
Secretariat, 1983). On peut affirmer que la réforme du systéme financier
international, particulierement celle du FMI et de la Banque mondiale,
est actuellement la principale préoccupation d’ordre international des
pays en développement. La plupart d’entre eux I’envisagent comme une
grande révision de tous les mécanismes institutionnels économiques
internationaux, y compris celle des institutions commerciales (particu-
lierement le GATT), aussi bien que des mécanismes étroitement définis
qui ont été élaborés a Bretton Woods. Toutes les discussions portant sur
les relations financiéres du Canada avec les pays en développement
doivent étre envisagés en tenant compte de cette vaste toile de fond.

LES DERNIERES CRISES FINANCIERES DES PAYS
EN DEVELOPPEMENT

La gravité de la récession mondiale et I’inhabituelle conjoncture du taux
de I’échange international, radicalement détérioré, et des taux d’intérét
extrémement €levés imposés a la dette extérieure (et pour la plupart
actuellement soumis a un taux flottant) ont occasionné de sérieuses
difficultés dans les pays en développement en ce qui concerne la balance
des paiements. Ces difficultés ont été aggravées par d’importantes cou-
pures dans les préts consentis par les banques commerciales a ces pays
(celles des banques canadiennes n’étant pas les moindres), qui n’ont été
que partiellement compensées par I’accroissement des versements
effectués par le FMI et par les autres flux financiers intergouvernemen-
taux. A condition que la situation soit purement temporaire et attribua-
ble a des probléemes de liquidités, on peut dire qu’il s’agit d’une situation
financiere essentiellement saine assortie d’une incapacité de se procurer
rapidement des especes. On peut et on doit pallier le manque de liqui-
dités par des crédits provisoires ou par la reconduction et un nouvel
échelonnement de la dette actuelle.

Pour ce faire, on a assisté au cours des derniéres années a un nombre
encore inégalé de «rééchelonnements » et de «restructurations » des
dettes. Officiellement, le «Club de Paris » se charge de négocier ces
derni¢res, mais parfois cela se fait au moyen d’autres accords spéciaux
conclus avec des bailleurs de fonds ou par I’entremise de I’OCDE. Bien
qu’il n’y ait eu que dix nouvelles négociations officielles de dettes entre
1975 et le milieu de I’année 1979 (dont trois pour le Zaire et deux pour la
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Turquie), on en a dénombré 27, au total, au cours des quatre années
suivantes. Au cours des derniéres années, les banques commerciales ont
également été obligées de restructurer a une fréquence trés inhabituelle
les préts qu’elles avaient consentis a des pays en développement. De
1976 a 1982, les banques commerciales n’ont échelonné de nouveau que
neuf préts de moindre importance. En 1983, quinze pays ont négocié un
nouvel emprunt auprés des banques commerciales dont les montants
étaient vingt fois supérieurs a tous ceux qui avaient été négociés aupara-
vant (Mendelsohn, 1983, p. 3). Le tableau 6-2 renferme la liste des
27 pays concernés par des restructurations de préts bancaires en 1983.

TABLEAU 6-2 Pays dont la dette bancaire a été «restructurée »¢,
selon ’ordre du montant, décembre 1982

(en millions de dollars US)

Mexique 62 888  Soudan 1119
Brésil 60 453  Bolivie 940
Venezuela 27 474  Zaire 873
Argentine 25 681  République Dominicaine 866
Chili 11 610 Nicaragua 814
Yougoslavie 9821 Zambie 590
Nigeria 8 527  Jamaique 521
Pérou 5353 Honduras 469
Equateur 4 488  Sénégal 410
Roumanie 4243  Madagascar 299
Turquie 3971 Togo 253
Maroc 3882 Malawi 202
Uruguay 1531 Guyane 129
Costa Rica 1261

Source : Fonds monétaire international, « Recent Multilateral Debt Restructurings with
Official and Bank Creditors », Document occasionnel, n® 25, Washington,
1983b.

Note : a Comprend les pays membres du FMI dont la dette aupres des banques commer-
ciales fait actuellement I’objet d’un-nouvel écheionnement ou financement dans
le cadre de négociations officielles et-multilatérales. Ces «restructurations »
remontent & 1978. Le Libéria, qui a également négocié de nouveau sa dette en
1982, n’est pas inclus car c’est un centre financier «étranger ».

Le service de la dette extérieure étant menacé par les difficultés
croissantes et permanentes qu’éprouvent les pays en développement a
faire leurs paiements internationaux, il n’y a pas d’autre choix que de
restreindre le crédit et de restructurer leur dette. Ceux qui ont contracté
de lourdes dettes a I’étranger, dans I’espoir que la situation interna-
tionale s’améliorerait, seront sans doute confrontés a des probleémes
encore plus pénibles que celui du manque de liquidités a court terme. Il
faudra probablement les considérer essentiellement comme des pays
insolvables, c’est-a-dire, incapables de rembourser leur dette extérieure
ou susceptibles de ne pas le faire. Si cette hypothése se concrétise, on
n’améliorera pas leur situation en leur octroyant de nouveaux crédits car
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le taux de rendement du capital est inférieur au taux d’intérét. Dans
chaque pays, la démarcation entre I’insolvabilité et la pénurie de devises
est ténue et, en dernier ressort, c’est une question de prévisions et de
jugement. D’aprés un certain nombre d’analyses, les principaux
emprunteurs pourront demeurer solvables, c’est-a-dire, capables
d’assumer le service de leur dette extérieure au cours des prochaines
années, si la croissance de I’économie des pays de ’OCDE atteint un
taux annuel réel d’au moins 3 % (Cline 1983a). Rien ne garantit cette
éventualité.

Les crises financieres qui se sont produites dans les pays en dévelop-
pement ont provoqué une réorientation des activités du FMI. Aupara-
vant, le FMI n’intervenait pas dans les créances commerciales, mais
maintenant il est devenu le principal coordonnateur et I’organisateur des
opérations de «sauvetage » financier déployées conjointement par les
Etats et les organismes privés. Son approbation des programmes
nationaux de stabilisation et d’adaptation a pris une importance considé-
rable : c’est la piéce maitresse du processus de restructuration et
d’ajustement de la dette internationale. Méme si ses propres ressources
demeurent relativement modestes, son influence sur la formulation de
programmes d’adaptation appropriés et sur la bonne volonté des grands
créanciers de poursuivre leur financement a été d’une importance consi-
dérable. La stabilité du systéme financier international dépend, dans
une trés large mesure, de la crédibilité du FMI. Celui-ci doit donc
disposer de suffisamment de ressources pour conserver cette crédibilité
sinon, advenant une diminution des actifs des banques internationales
(évalués en dollars), les instances monétaires des Etats-Unis — le pré-
teur de la dernieére heure — devront assumer de plus en plus le controle
du systéme financier international.

La crise du service de la dette des pays en développement a souligné
de fagon dramatique I’importance des liens existant entre les politiques
macro-économiques nationales du Nord et ses politiques financiéres et
commerciales a I’égard du tiers monde. Si la récession avait été moins
grave dans les pays industrialisés et que leurs politiques monétaires et
fiscales n’avaient pas provoqué une telle flambée des taux d’intérét, la
plupart des pays débiteurs du tiers monde auraient été en mesure
d’assumer le service de leur dette sans trop de difficultés. Sile maintien
des mesures protectionnistes aggrave leur pénurie de devises, le sys-
téme financier international s’en ressentira a coup sir. Jusqu’a présent,
ni les gouvernements nationaux ni les organisations internationales
n’ont encore trouvé de solution globale adéquate pour régler ces ques-
tions interdépendantes de politique. Il n’est pas tres logique d’entre-
prendre des discussions et des négociations sur le service de la dette du
Mexique ou du Brésil dans certaines instances (notamment le ministére
des Finances, la Banque du Canada et le FMI), alors que la situation
commerciale qui leur permettrait d’obtenir les devises nécessaires pour
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assumer le service de leur dette extérieure fait 1’objet de discussions
dans d’autres instances (le Tribunal anti-dumping, la Commission du
textile et du vétement, les Affaires extérieures ou le GATT). Autrement
dit : les pays en voie de développement se verraient moins contraints de
vendre des produits manufacturés sur les marchés du Nord, déja
déprimés, s’ils pouvaient obtenir davantage de liquidités et d’ajuste-
ments financiers.

Il est possible qu’en fin de compte certains débiteurs de sommes
considérables soient individuellement ou collectivement incapables
d’assumer le service intégral de leur dette ou peu désireux de le faire.
Les banques commerciales menacées par une telle éventualité ont
commencé a mettre de coté d’importantes réserves pour parer a une telle
éventualité. Aux Etats-Unis, les législateurs ont déja demandé aux
banques d’indiquer le montant des préts consentis a certains pays en
développement. Une foule de modalités de refinancement global de leur
dette extérieure ont été€ proposées afin de les aider a surmonter leurs
difficultés, a savoir : prolongement des échéances, baisse des taux
d’intérét et assouplissement des mesures d’austérité (Cline, 1983a). La
Banque mondiale, le FMI, un nouvel organisme financier international
ou les gouvernements des pays industriels concernés agissant pour le
compte de leurs propres banques nationales, pourraient assurer ce
refinancement. Dans la mesure ou le refinancement comporterait des
subventions, il faudrait régler le probléme délicat de la répartition du
fardeau financier qu’il implique. Pour cela, les « protagonistes », c’est-a-
dire, les pays en développement qui ont emprunté, les banques commer-
ciales concernées (et leurs actionnaires, déposants et autres clients), les
gouvernements des pays dans lesquels ces banques sont installées (et
leurs contribuables) et, trés probablement, les autres pays en développe-
ment qui n’ont pas de dettes et a qui I’on pourrait retirer une partie des
subsides nécessaires, devront conclure une entente mutuellement
acceptable. A I’heure actuelle, une telle éventualité ne parait pas encore
réalisable.

Advenant un défaut de paiement de la part des pays en développe-
ment, la question de la répartition des pertes se poserait également et
cela nous ameéne a nous demander si des mécanismes internationaux
adéquats ont été prévus pour accorder les préts de la dernieére heure afin
de sauvegarder la stabilité du systéme financier international et de le
prémunir contre les chocs que pourrait occasionner le manque de liqui-
dités. On comprend aisément que les grandes banques centrales des
pays industriels aient de la réticence a dévoiler le détail des dispositions
qu’elles pourraient prendre. Toutefois, le prix de cette réticence est une
confiance limitée a I’égard de mesures officiellement préconisées pour
parer a ce qui, de toute évidence, semble étre une probabilité (Lipton
et Griffith-Jones, 1983; Guttentag et Herring, 1983). Méme si I’on
établissait une planification d’urgence adéquate, I’effacement de la dette
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des pays en développement compromettrait sérieusement le fonctionne-
ment du systéme financier international et la croissance des pays indus-
triels. La perte de confiance qui s’ensuivrait et I'inévitable resserrement
du crédit qu’il occasionnerait freinerait les préts aux pays d’outre-mer,
mais il aurait également de graves conséquences pour les investisse-
ments du Nord.

Les réorganisations et les arrangements de sauvetage financiers con-
coctés spécialement par les principaux créanciers ont été, jusqu’a pré-
sent, raisonnablement efficaces. Cependant, il importe de concevoir une
méthode plus systématique pour la collecte et la diffusion des données
financieres pertinentes, particuliérement en ce qui concerne les dettes a
court terme et les dettes contractées envers le secteur privé, ainsi que
pour traiter les débiteurs de fagon prévisible et équitable. Avec I’appui
de la CNUCED, les pays en développement tentent depuis longtemps de
conclure des ententes plus systématiques et plus prévisibles pour
restructurer leur dette extérieure, mais les créanciers ont préféré traiter
chaque cas selon ses mérites. Cette attitude va probablement favoriser la
création de clubs de débiteurs qui échangeront des renseignements et
poursuivront leurs objectifs communs de fagon plus efficace. Il n’est pas
encore trop tard pour essayer d’établir des régles générales qui régiront
les négociations et les nouvelles modalités de paiement des dettes. De
plus, ces récentes modifications n’ont que légérement retardé 1’inévita-
ble échéance de ’amortissement de la dette. A moins d’une reprise
économique mondiale plus rapide que prévue, beaucoup de pays en
développement éprouveront sous peu de nouvelles difficultés majeures
avec la balance des paiements et le service de la dette extérieure. Ces
difficultés se manifesteront certainement durant la prochaine récession
mondiale. L’éventualité d’un autre choc pétrolier risque toujours de
compromettre réellement la mise en oeuvre ordonnée de réformes
macro-économiques et le service de la dette extérieure des pays du tiers
monde. Le Nord aurait intérét a se pencher plus sérieusement qu’il ne I’a
fait jusqu’a présent sur I’élaboration des politiques de base applicables
au refinancement de cette dette, afin de la transformer en une dette a long
terme régie par des conditions plus souples (semblables & une prise de
participation).

Un coup d’oeil rétrospectif nous fait constater que le systéme de
financement du développement tout entier a été séricusement perturbé
au cours des années 1970. Méme si le financement élargi consenti par les
banques demeure acceptable, il n’est pas prés d’atteindre les niveaux
qu’il atteignait auparavant. Par conséquent, il importe de trouver de
nouvelles sources de financement a moyen et a long terme qui accor-
deront des préts assortis de conditions moins rigoureuses, avec des
versements plus réguliers et des échéances appropriées aux fins pour
lesquelles ces préts auront été consentis. Il semble inévitable et souhai-
table de miser davantage sur les placements en actions et en titres du
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méme genre. Pour cette fin, il serait utile d’établir un code de conduite
international régissant les entreprises transnationales, dont les termes
seraient acceptables et pour le pays d’origine et pour le pays hote des
entreprises concernées. Il importerait également d’ouvrir les marchés
des obligations aux pays en développement et d’élaborer des instru-
ments financiers plus souples qui permettraient d’attirer du capital de
risque dans ces pays. Si ces objectifs ne sont pas réalisés par le secteur
financier privé, il n’y aura pas d’autre choix que de recourir encore aux
institutions officielles. La Banque mondiale pourrait étre appelée a jouer
un role capital dans la conception de nouveaux systémes financiers et
dans I’accroissement du financement direct du développement du tiers
monde. Par ailleurs, le FMI pourrait éventuellement étre amené a fournir
davantage de liquidités si les banques commerciales en fournissaient
moins qu’au cours des années 1970.

Les objectifs du Sud et les intéréts canadiens

Les pays en développement tentent de faire modifier les politiques
applicables a diverses questions d’ordre commercial, monétaire et finan-
cier, ainsi que le fonctionnement des institutions compétentes. Certains
de leurs objectifs concernent des problémes ou des pays particuliers,
mais le débat Nord-Sud porte essentiellement sur les propositions
d’intérét plus général. Le tableau 6-3 renferme la liste des principaux
objectifs généraux qui intéressent actuellement le groupe des pays en
développement.

Habituellement, le Canada appuie le point de vue avancé par le Nord
en réponse aux propositions faites par le Sud. Néanmoins, certains
éléments particuliers du débat Nord-Sud concernent le Canada autant
que les pays en développement (Institut nord-sud, 1977, 1979, 1980a et
1980b). Par exemple, en tant que pays essentiellement exportateur, le
Canada pourrait, ne serait-ce que dans les grandes lignes, manifester de
I'intérét pour I’amélioration du «régime » international du commerce
des produits de base : stabilisation des prix et diminution de I’escalade
des mesures protectionnistes adoptées a I’égard des industries de pre-
miére transformation. En tant qu’importateur de technologie et d’autres
services, le Canada partage avec certains pays en développement la
méme perspective des problémes des marchés internationaux de la
technologie, du commerce des services et du contenu des codes perti-
nents. Le grand nombre d’investissements étrangers directs effectués en
terre canadienne lui permettent également de partager, dans une certaine
mesure, le point de vue des pays en développement concernant les
codes régissant I’activité des entreprises transnationales et les pratiques
commerciales restrictives établies au niveau international.

Toutefois, la communauté d’intéréts entre le Canada et les pays en
développement va encore plus loin. Elle touche un aspect essentiel plus

Helleiner 109



TABLEAU 6-3 Principaux objectifs des pays en développement dans les

négociations Nord-Sud

Objectifs commerciaux

Arrét de toute nouvelle mesure protectionniste a I’encontre des pays du tiers
monde et élimination prévue des mesures actuellement en vigueur.
Cessation de la discrimination exercée contre les fournisseurs «a faible
revenu » et renégociation de la clause de sauvegarde (article XIX) du GATT
afin d’interdire toute discrimination ultérieure.

Diminution des mesures protectionnistes imposées aux industries agricoles et
de premiére transformation dans lesquelles les pays en développement sont
compétitifs.

Elimination graduelle de I’Arrangement multifibres.

Stabilisation des prix internationaux des produits (et de 1’énergie) a des
niveaux raisonnables et établissement d’'un Fonds commun efficace.
Adoption par I’OCDE de programmes valables d’aide & I’adaptation des indus-
tries a forte main-d’oeuvre non qualifiée.

Respect plus rigoureux des clauses du GATT qui se rapportent aux mesures
non tarifaires et application inconditionnelle de ces clauses par toutes les
nations les plus favorisées.

Renégociation du Systéme généralisé de préférences et adoption officielle a
’échelle internationale de procédures visant a modifier le statut préférentiel
des bénéficiaires.

Renforcement des mécanismes internationaux de surveillance du commerce
international.

Renforcement du controle international exercé sur les pratiques commerciales
restrictives.

Conclusion d’un accord général et obligatoire régissant les transferts interna-
tionaux de technologie.

Mise en place d’un systéme international de sécurité alimentaire.

Soutien a I’expansion du commerce Sud-Sud.

Objectifs monétaires

Augmentation des quotes-parts versées au FMI et prévision d’augmentations
ultérieures régulieres.

Emission de DTS et prévision d’émissions réguliéres futures répondant aux
besoins généraux.

Elargissement et modification du mécanisme de financement compensatoire
du FMI.

Sensibilisation accrue aux situations nationales particuliéres et a I’origine des
difficultés lors de la mise en application des modalités du GATT.

Adoption de clauses d’urgence liées a la performance exigée par le FMI, pour
les préts sous conditions.

Adoption d’un systéme dans lequel les DTS constitueront la principale source
de réserves.

Conférence monétaire mondiale en vue de discuter des grandes questions de la
réforme systématique.

Objectifs financiers

Accroissement des ressources de la Banque mondiale et de I'’AID.
Accessibilité accrue aux marchés internationaux de la monnaie et des capitaux
pour les pays en développement.

Conclusion d’un accord sur un code international de conduite pour les entre-
prises transnationales.
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TABLEAU 6-3 (suite en fin)

 Réalisation de I’objectif suivant par tous les pays industrialisés : 0,7 % du
PNB consacré a I’aide gouvernementale au développement et 0,15 % consacré
a l’aide aux pays les plus défavorisés.

» Diminution des conditions d’achat néfastes auxquelles est liée I’aide au déve-
loppement.

» Accroissement de la mobilisation des ressources affectées a I’aide au dévelop-
pement par le biais de I'imposition générale.

» Restructuration de la dette internationale des pays en développement a des
conditions raisonnables, et standardisation des procédures applicables aux
négociations ultérieures de cette dette.

important que la perception commune des domaines litigieux précités, a
savoir : 'intérét que les pays plus petits et plus dépendants du
commerce portent au bon fonctionnement global de I’économie interna-
tionale. La conjoncture actuelle, c’est-a-dire, ’essoufflement du sys-
teme économique international, suscite beaucoup de craintes pour
I’avenir des institutions internationales nées du chaos de la Grande crise
et de la Seconde Guerre mondiale. A défaut d’un leadership des grandes
puissances, il serait indiqué que quelqu’un d’autre prenne I'initiative de
la réforme qui s’impose.

Tres peu de pays en développement ont participé, en 1944, a la
Conférence de Bretton Woods, qui a donné lieu a la création du FMI et de
la Banque mondiale, ou, encore en 1947, a la conférence de La Havane,
qui a mené a la conclusion du GATT. La plupart d’entre eux n’étaient pas
encore indépendants. Ceux qui I’étaient et qui ont assisté a ces confé-
rences n’avaient pas grande influence. C’est pourquoi ils sont d’avis que
le FMI et le GATT n’ont pas suffisamment tenu compte de leurs intéréts.
Il est généralement admis que les puissances alliées avaient effective-
ment d’autres préoccupations plus pressantes a I’époque. Les institu-
tions mises sur pied a Bretton Woods et le GATT ont évolué considéra-
blement en fonction des nombreux changements intervenus dans
I’économie et la politique mondiale depuis 35 ans. Cependant, ces
piliers centraux du systéme économique international d’aprés-guerre
sont maintenant largement pergus comme des institutions dangereuse-
ment faibles et nécessitant d’importantes améliorations (voir Common-
wealth Secretariat, 1983). Les pays en développement sont probable-
ment ceux qui souffrent le plus du mauvais fonctionnement de
I’économie mondiale et, par conséquent, ils sont les ardents défenseurs
de toute réforme qui contribuerait a accroitre la stabilité économique
générale, I’efficience et la croissance de I’économie mondiale et la
participation aux capitaux.

Le récent déséquilibre économique a conduit les pays en développe-
ment a demander I’amélioration de I’ancien ordre économique interna-
tional, méme s’ils préféreraient I’établissement d’un nouvel ordre. Ils
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n’ont pas perdu de vue leurs objectifs initiaux, mais leur perception des
questions d’ordre économique international est devenue plus pragmati-
que et plus modérée. Il semble désormais que plutdt que d’insister pour
que I’on cherche des solutions globales au sein des Nations Unies les
pays en développement soient plus disposés a négocier cas par cas
certaines questions d’intérét capital pour eux (la réforme du systeme
monétaire international, par exemple) et a participer a toute rencontre
susceptible de porter des fruits.

En ce qui concerne la gestion macro-économique et la finance interna-
tionale, les pays en développement sont actuellement les principaux
défenseurs des principes de base sur lesquels reposent les institutions
créées a Bretton Woods, ainsi que des réformes qui y ont été apportées
derniérement. Ce sont eux qui réclament le plus vigoureusement 1’aug-
mentation des quotes-parts constituant les ressources du FMI, afin de
raffermir les pouvoirs de cette institution; I'implantation de mesures
visant a réduire la volatilité et le mauvais alignement des principales
devises; I’alignement du systéme monétaire international sur les DTS;
I’amélioration de la coopération macro-économique internationale en
vue d’atteindre les objectifs principaux du FMI, & savoir soutenir
I’emploi et la croissance au plan national et international; ainsi que la
reprise du processus de réforme entamé au début des années 1970 par le
Comité des vingt du FMI. Dans le domaine du commerce, les pays en
développement, bien que non exempts de tout reproche (certains de
leurs péchés ayant été officiellement autorisés par le GATT), sont actuel-
lement les principaux apOtres de la non-discrimination, de la trans-
parence et du multilatéralisme dans un syst¢eme commercial de plus en
plus fragmenté, bilatéral et discriminatoire. Ils demeurent également les
vigoureux champions de plusieurs articles de la défunte Organisation
internationale du commerce (OIC) éliminés en faveur des clauses beau-
coup plus précises du GATT, aprées que le Congrés américain et refusé
de ratifier la charte de I’OIC en 1948.

La rancoeur dont les relations Nord-Sud étaient empreintes a leurs
débuts a obscurci les nouvelles réalités : les pays en développement
réclament & présent un retour aux principes de base sur lesquels repo-
sent le GATT et le FMI et une plus grande observance des normes
multilatérales qui ont déja été acceptées. Parce qu’ils souffrent le plus de
la faiblesse des institutions économiques internationales, ils tentent d’en
obtenir la consolidation.

Cependant, les pays en développement ne sont pas les seuls grands
perdants d’une économie mondiale branlante. Les petites et moyennes
puissances industrialisées ont également beaucoup a perdre de
’affaiblissement et de la désintégration des accords existants. La sta-
bilité de leur économie dépend fortement du bon fonctionnement des
marchés internationaux de biens, services et capitaux, de sorte que les
chocs économiques venus de I’extérieur les affectent énormément. En
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période d’instabilité économique générale, ils sont confrontés a bien
plus d’aléas que les grandes puissances, ces derni¢res pouvant infléchir
quelque peu le cours des événements qui se produisent ailleurs dans le
monde. Le manque de respect a I’égard des régles internationales et des
procédures d’arbitrage qui ont été acceptées multilatéralement
déstabilise considérablement les économies plus ouvertes des pays plus
petits et plus pauvres. Bien plus que les grandes puissances, ceux-ci ont
intérét a ce que le réglement des conflits et des différends se fasse dans le
cadre de procédures sanctionnées par des accords multilatéraux. Ils
préconisent qu’il y ait ouverture et transparence dans la conduite des
affaires économiques internationales, que la non-discrimination serve
de principe de base dans les relations économiques internationales et
que la gestion macro-économique ne les expose pas a des dangers. Il est
donc clair que leur intérét coincide davantage avec I’'intérét général que
celui des grandes puissances de qui dépendent toujours les décisions
essentielles. Cette «Realpolitik » est confirmée par le fait qu’actuelle-
ment le principal porte-parole du groupe qui réclame la tenue d’un
«nouveau Bretton Woods » est le trés conservateur premier ministre de
Nouvelle-Zélande.

Dans la conjoncture actuelle, si les petites et moyennes puissances
prenaient conscience de la force latente de leur union, elles pourraient
obtenir des résultats étonnants. La situation économique internationale
est trés confuse et méme fort détériorée. Il faudrait y remédier en
entamant des négociations qui permettraient de modifier le systeme.
Malheureusement, les leaders actuels du monde occidental (notamment
les Etats-Unis) ne semblent pas disposés a le faire. Du reste, on a du mal
a discerner I’orientation que ’administration Reagan souhaite lui faire
prendre. Les prises de position récentes des Etats-Unis a I’égard de la
reconstitution du fonds de I’Association internationale de développe-
ment (AID), de 'importance et du statut de la Banque mondiale et du
FMI, du droit maritime international, de la gestion des taux de change,
de la sensibilisation aux répercussions internationales des politiques
macro-économiques €élaborées a 1’échelle nationale, du commerce Est-
Ouest et d’une foule d’autres questions sont diamétralement opposées a
celles de la majorité de leurs alliés!! (qui sont toujours plus déroutés et
embarrassés). Par conséquent, il est probablement temps, comme I’a
déclaré en 1983 John Holmes qui fut un éminent diplomate canadien,
que l’on assiste a la «résurrection de la diplomatie des puissances
moyennes ». (Consulter également Institut nord-sud, 1983b, p. 11-12.)

Le piétinement des négociations Nord-Sud, la preuve de plus en plus
évidente de ’émergence d’un retranchement du Nord au sein des pays
industriels et la perspective d’un ralentissement de sa croissance ont
suscité dans les pays du Sud un regain d’intérét pour la coopération Sud-
Sud. La formation de blocs économiques régionaux est inévitable et,
dans bien des cas, elle est souhaitable au sein du systéme économique
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international. Toutefois, il serait trés malheureux que le monde se divise
en bloc du Nord et bloc du Sud, comme il risque de le faire maintenant,
ou que les relations que le Nord entretient avec le Sud passent toujours
plus par le canal de « zones d’influence » concurrentes. Il importerait, au
cours des prochaines décennies, d’intégrer progressivement et équi-
tablement les pays en développement dans un systéme économique
international réellement multilatéral qui fonctionnerait sur des bases
mutuellement satisfaisantes.

Les blocs traditionnels du systéme international, formés en fonction
d’intéréts régionaux, fonctionnels ou idéologiques, peuvent se révéler
utiles pour jeter les bases des accords économiques internationaux
généraux. Cependant, ils sont susceptibles de précipiter les moyennes et
petites puissances dans la zone d’influence des grandes. Les intéréts
individuels et globaux de ces moyennes et petites puissances sont cer-
tainement mieux protégés par des accords enti€rement multilatéraux
dans lesquels leurs intéréts et leurs points forts collectifs doivent étre
pris en considération. C’est a ce point de vue-la que les intéréts du
Canada coincident le plus fondamentalement avec ceux des pays en
développement. En tant que moyenne puissance, le Canada pourrait
assumer un role plus actif dans la réforme des institutions économiques
internationales que celui qu’il a choisi de jouer jusqu’a présent.

Les relations économiques du Canada
avec les pays en développement

Perspectives générales

Les relations économiques du Canada avec I’ensemble des pays en
développement sont résumées au tableau 6—4. Le commerce des
marchandises est de loin la composante la plus importante des échanges
entre le Canada et les pays en développement. Les données précises sur
les transactions concernant les services ne sont pas disponibles, mais
elles doivent également étre importantes. Le nombre actuel d’inves-
tissements directs a I’étranger et le montant des préts octroyés par les
banques aux pays en développement sont aussi pour le Canada une
source de recettes importantes qui représentent sans doute plus que la
moitié du montant des recettes tirées de la vente de marchandises!2.
Méme sil’on exclut les pays de I’OPEP, les importations canadiennes de
biens provenant des pays en développement sont deux fois plus impor-
tantes que le montant total de I’aide canadienne bilatérale offerte par le
biais de concessions ou autres. L’aide officielle au développement (bila-
térale et multilatérale) a totalisé moins d’un tiers de la valeur des
importations de produits venant des pays autres que de I’OPEP.

Les flux d’aide ont traditionnellement dominé le compte en capital des
relations économiques du Canada avec les pays en développement.
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Néanmoins, en 1980—1981, avant leur effondrement ultérieur, les flux de
capitaux privés canadiens représentaient plus de la moitié des flux
totaux de ressources nettes du Canada vers ces pays.

TABLEAU 6-4 Eléments essentiels de la balance des paiements
du Canada vis-a-vis des pays en développement

1980 1981 1982

Compte courant
Importations provenant des pays

(en millions de dollars US)

en développement 7 817 6 503
Pays membres de I’'OPEP 4 492 2 538
Autres 3325 3 965
Nouveaux pays industriels 2 149 2977
Pays en voie d’industrialisation 373 380
Autres go3§ 1176 608
Exportations destinées aux pays
en développement 6 803 6 705
Pays membres de I’'OPEP 1872 2 147
Autres 4931 4 558
Compte de capital
Aide publique bilatérale
au développement (APD) 657 746 827
Autres flux publics bilatéraux 678 280 569
Subventions obtenues d’organismes
bénévoles privés 102 123
Flux privés
Investissements directs 400 700 -210
Investissements bilatéraux
de portefeuille 1282 1 800 —
Crédits privés a I’exportation -39 —148

Flux multilatéraux
ADP — contributions aux
institutions multilatérales 418 370

Autres flux publics versés a la BIRD -17 —
Investissements multilatéraux de
portefeuilles privés 1 -2

Source : Ministére des Affaires extérieures, Banque de données sur le commerce interna-
tional; Organisation de coopération et de développement économiques, Coopé-
ration pour le développement. Efforts et politiques poursuivis par les membres
du Comité d’aide au développement, examen 1983, Paris, OCDE, 1983a,
p. 182184, 232, 241, v.o.

Note : Les pays en développement qui figurent dans ce tableau, ainsi que dans les suivants
présentant les tendances du commerce canadien, sont répartis dans trois catégo-
ries : les pays «nouvellement industrialisés », qui sont le Brésil, le Mexique,
Hong-kong, la Corée du Sud, Taiwan et Singapour; les pays «en voie d’indus-
trialisation », qui sont 1I’Argentine, le Chili, I'Inde, le Pakistan, ’Egypte, la
Colombie, la Malaysia, les Philippines et la Thailande; et les pays « membres de
I’OPEP », qui sont I’Algérie, I'Equateur, le Gabon, I'Indonésie, I'Iran, I'Iraq, le
Koweit, la Libye, le Nigeria, le Qatar, les Emirats arabes unis, le Venezuela et le
sultanat d’Oman. Cette classification n’est pas idéale, mais elle est utilisée par la
banque de données sur le commerce international du ministére des Affaires
extérieures.
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Il est également intéressant de noter les changements qui se manifes-
tent depuis quelque temps dans la composition de I'immigration au
Canada. Des le milieu des années 1970, ¢’est-a-dire depuis que le Canada
a adopté une politique d’immigration plus ouverte, les pays en dévelop-
pement sont devenus la source de plus de la moitié des nouveaux
immigrants au pays. Ceci représente une augmentation significative, la
proportion de ces immigrants ayant passé de 4,6 % en 1956 a 11 % en
1961'3. Ces derniers ont contribué de fagon significative au bien-étre
économique du Canada. Néanmoins, comme il s’agit de personnes
qualifiées ou exergant des professions libérales (I’exode de cerveaux),
les pays en développement sortent certainement perdants de cette émi-
gration (Conseil économique du Canada, 1978, p. 113-127, v.0.).

Le commerce entre le Canada et les pays en développement

LA MODIFICATION DU ROLE COMMERCIAL
DES PAYS EN DEVELOPPEMENT

Les pays en développement ont obtenu une plus petite part du
commerce international du Canada que les pays de I’OCDE, comme
I'indique le tableau 6-5. Cette part a augmenté rapidement au cours des
années 1970. Le tableau 6—6 montre qu’en 1982, 11,9 % des importations
totales du Canada provenaient des pays en développement (ce qui
représente une progression par rapport aux 8,3 % enregistrés en 1970) et
que 9,8 % de ses exportations totales étaient destinées a ces pays (soit
une progression par rapport aux 7,4 % enregistrés en 1970). En 1970,
30,9 % des exportations totales du Canada (a I’exception de celles a
destination des Etats-Unis) étaient destinées aux pays en développe-
ment d’ou provenalent 40,4 % de ses importations (sauf pour celles des
Etats-Unis). A elles seules, les exportations de produits manufacturés
aux pays en développement représentaient 45,9 % des exportations
totales du Canada (a I’exception de celles vers les Etats-Unis) en 1982,
soit plus que la CEE et bien plus que le Japon. Ces exportations cana-
diennes allaient principalement vers I’ Amérique latine et I’ Asie de I’Est,
et les pays de I’OPEP étaient également les destinataires de la majeure
partie des exportations totales vers les pays en développement.

En 1982, 59 % des exportations destinées aux pays en développement
étaient constituées par des produits manufacturés (voir le tableau 6— 7),
ce qui est supérieur a la moyenne des exportations canadiennes vers le
reste du monde. Les produits manufacturés représentaient un pourcen-
tage particuli¢rement important des exportations canadiennes vers les
pays en voie d’industrialisation et les pays de ’OPEP de I’ Amérique
latine, et du Moyen-Orient. Les carburants totalisaient pres de la moitié
des importations canadiennes de produits provenant des pays en déve-

116 Helleiner



TABLEAU 6-5 Part des pays en développement des importations
et des exportations des pays industriels, 1979

Importations (c.a.f.) Importations (f.d.b.)
(en pourcentage)
Canada® 11,1 8,6
Etats-Unis? 45,1 34,6
Japon 56,3 45,1
Royaume-Uni 17,3 21.2
France 24,4 22,5
Allemagne 18,8 14,3
Pays-Bas 21.2 10,2
Danemark 10,6 11,1
Norvege 9,2 10,5
Suede 13,1 12,9
Australie 22,3 27,7
OCDE-¢ 28,2 23,6
URSS« 14,5 13,5

Source : Robert Cassen, Richard Jolly, John C. Sewell et Robert Wood (édit.), Rich
Country Interests and Third World Development, Londres et Canberra, Croom
Helm, 1982, p. 352-355.

Notes : c.a.f. = cot, assurance, fret
f.d.b. = franco de bord
a 1978

b Importations f.d.b.
¢ La définition de I'OCDE inclut la Yougoslavie dans les pays en développement.
Ailleurs dans ce tableau, la Yougoslavie n’est pas incluse.

TABLEAU 6-6 Part des pays en développement des échanges
commerciaux avec le Canada

En pourcentage En pourcentage du
du total total, E.-U. exclus
1970 1982 1970 1982
Importations
Produits de base 21,0 17,1 45,7 45,1
Carburants 68,8 57,0 97.8 90,3
Produits manufacturés 1,9 5,2 8,4 21,9
Autres 3.9 5,3 15,5 24,5
Total 8,3 11,9 28,6 40,4
Exportations
Produits de base 8,3 12,9 14,7 20,5
Carburants 0,3 2,1 7,6 18,7
Produits manufacturés 7,6 10,4 29,7 45,9
Autres 5,9 43 28,6 38,1
Total 7,4 9,8 21,3 30,9
Source : Ministere des Affaires extérieures, Banque de données sur le commerce interna-
tional.
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loppement. En 1982, les produits manufacturés représentaient approxi-
mativement un tiers des importations (en hausse par rapport aux 19 %
enregistrés en 1970) provenant principalement des nouveaux pays indus-
triels ou de pays en voie d’industrialisation. Les produits de base, a
I’exception des carburants, ne représentent actuellement que 17 % des
importations canadiennes provenant des pays en développement, bien
qu’ils dominent toujours le commerce d’exportation de la majorité de
ces derniers. Le tableau 6-7 indique la répartition, par produit et par
pays, des échanges commerciaux du Canada.

Il importe de noter que le Canada affiche un surplus commercial a
I’égard des pays en développement, tant en ce qui concerne le
commerce dans son ensemble que les produits manufacturés. Ces sur-
plus ont augmenté au cours des années 1970, alors que les déficits
s’accentuaient par rapport au reste du monde. Cependant, le Canada
affiche actuellement des déficits a I’égard des nouveaux pays industriels
de I’Asie de I’Est. En 1982, les échanges commerciaux avec les pays de
I’Amérique latine et de I’OPEP étaient également déficitaires (voir le
tableau 6-8). L un des éléments du commerce canadien avec les paysen
développement qui retient beaucoup I’attention et qui est susceptible de
prospérer est I’exportation d’aliments. Malgré les efforts énergiques
déployés par les pays importateurs pour développer la production locale
d’aliments, les importations de céréales ont triplé depuis 1961 et con-
tinueront probablement de s’accroitre.

DansI’ensemble, I’économie canadienne est relativement dépendante
de I'import-export. Selon les normes internationales, les importations
représentent un pourcentage élevé de la consommation canadienne de
produits manufacturés. En 1980, 31,6 % des produits manufacturés con-
sommés étaient importés, comparativement a une moyenne de 17,9 %
enregistrée dans les pays industriels (voir le tableau 6-9). Néanmoins, le
Canada n’importe pas autant de produits manufacturés des pays en
développement que ne le font les autres pays et les pays en développe-
ment vendent bien moins de produits manufacturés sur le marché cana-
dien que sur ceux de la plupart des pays industriels. En 1980, les
importations en provenance des pays en développement ne repré-
sentaient que 2 % de la consommation canadienne totale de produits
manufacturés (en hausse par rapport a 1,2 % enregistré en 1970), com-
parativement aux 2,8 % enregistrés aux Etats-Unis et aux 3,3 % enregis-
trés dans les pays de la CEE, comme I’indique le tableau 6-9. Par
conséquent, les pays en développement demeurent des protagonistes
trés marginaux sur le marché industriel canadien.

Pourtant, les produits manufacturés provenant des pays en développe-
ment ont fait I’objet d’une attention disproportionnée et d’une « sélecti-
vité » extréme de la part des décideurs de la politique commerciale du
Canada (et des autres pays membres de 'OCDE). Les industries les plus
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TABLEAU 6-8 Balance commerciale du Canada avec les pays
en développement (ne comprend que les exportations)

Produits
Total manufacturés

1970 1982 1970 1982

(en millions de dollars canadiens)

Ensemble des pays en développement 91 202 535 1817
Par région
Amérique latine 17 —-819 448 1 165
Afrique 6 806 28 562
Asie de I’Est 62 401 -51 —689
Asie du Sud 134 321 68 142
Moyen-Orient -20 258 36 709
Autres 10 75 9 54
Par catégorie«
NPI 29 —1007 55 — 884
PVI 216 649 143 581
OPEP —285 —391 133 1 445
Autres 129 853 202 643
Le monde ’ 2 836 13569 —-931 -=3111
Le monde moins les Etats-Unis 1 750 5 600 20 —1151

Source : Ministere des Affaires extérieures, Banque de données sur le commerce
international.
Note : a Voir la note du tableau 6-4.

florissantes des pays en développement, c’est-a-dire, celles qui ont
réussi a pénétrer les marchés des pays de I’OCDE, sont les sui-
vantes : alimentation, boisson et tabac; vétement, textile et cuir; pro-
duits du bois; produits chimiques; produits métalliques et divers pro-
duits manufacturés. Dans tous ces secteurs, la part des pays en
développement dans les ventes faites au Canada en 1980 a été inférieure
a celles qu’ils ont réalisées sur les marchés des autres pays avancés (voir
le tableau 6—10). Dans toutes ces industries, celle du vétement exceptée,
ils ont occupé une part bien moins importante du marché que les autres
exportateurs. Le fait de ne pas avoir encore réussi a faire une percée sur
le marché canadien, en général, accroit ’amertume des pays en dévelop-
pement parce qu’on leur reproche d’une part les difficultés éprouvées
par certaines industries nationales tout en leur faisant subir les effets
néfastes des politiques commerciales canadiennes qui favorisent sys-
tématiquement les pays industriels.

Néanmoins, les pays en développement ont obtenu des résultats
importants sur quelques marchés restreints. Le tableau 6-11indique les
secteurs dans lesquels ils ont réussi a percer le marché, en 1980, et ceux
dans lesquels leur part du marché s’est accrue le plus rapidement de 1970
a 1980.
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TABLEAU 6-9 Accés aux marchés des produits manufacturés
des pays avancés

1970 1980
Importa- Importa-
tions des tions des
Toutes pays en Toutes pays en
les impor-  dévelop- les impor-  dévelop-
tations pement tations pement
a b a b
(en pourcentage)
Australie 22,4 2,1 26,0 3.5
Canada 26,9 1,3 1,2 31,6 2,1 2,0
Communité économique
européennec 20,6 2.7 2,2 32,6 4,6 3.3
Belgique 59,1 5,9 84,6 6,7
France 16,2 1,9 23.2 3,8
Allemagne de 1’Ouest 19,4 2.3 31,2 4,8
Italie 16,3 2.2 31,7 5,2
Pays-Bas 52,3 3,9 62,2 7.5
Royaume-Uni 16,3 33 28,2 3,5
Japon 4,7 1,3 6,3 2,5
Suéde 31,3 2,8 38,0 3,8
Etats-Unis 5,6 1,3 1,2 8,7 29 28
Ensemble des pays
avancés ci-dessus 11,6 1,8 1,5 17,9 3.4 2,9

Source : Institut nord-sud.
Notes : Importations en pourcentage de la consommation apparente.
a Europe du Sud comprise.
b Europe du Sud exclue.
c LaGrece, qui s’est jointe a la Communauté économique européenne en 1981, est
exclue.

La politique commerciale du Canada
et les pays en développement

Il est peu vraisemblable que les pays en développement considérent le
Canada comme «le boy-scout » du commerce international, quoique
certains commentateurs et lobbyistes nationaux le décrivent comme tel.
En fait, malgré la faible pénétration du marché canadien par les pays en
développement, les mesures protectionnistes discriminatoires appli-
quées par le Canada a leur endroit ont connu une progression semblable
a celle des mesures adoptées par les autres pays membres de I’OCDE.

En premier lieu, examinons les tarifs douaniers : au milieu des années
1970, les importations de produits, carburants exceptés, en provenance
des pays en développement étaient soumises a un tarif douanier dont la

122 Helleiner



‘saLsnpur sap 2dA} S[BUONBUIdIUI UONBIYISSE[D P 2ION
‘pns-piou JMuSU] : 224108

vy ¥°0¢ 0°8l €99 9°LS L9 SISAIp spinjogjnuell SINPOIJ 6¢
€1C 6°L1 p'e 1°LE 1493 L1 sanbi[elpw $1Npoid LE
1°91 9Tl (3 1°1¢C €61 8°l sonbruyd s)Npoid <¢
9°GI 8Tl 8T L6 v°8 €1 s10q np sINpold €€
pu pu u 8¢ee 061 8yl sanssney) e
O\ 1°8C 611 £°9C §91 8'6 Imd np synpold £z
86T 6°S1 6°€l 144! Sy 6'6 SIUSWIANA TTE
v6l 1°G1 £y 9 0°TC (44 SI[IXAL 1T¢
991 1°6C ¢'8 8°1C 1'v1 LL 1Ind 12 SANXI} ‘SJUSWARA ¢
111 L'L v'e 8°01 v'8 v'T oBQE) 9 SUOSSIOg ‘SUAWIY [¢
»ILID
(a8ejudoinod ud)
suorn} suon jududd suon suon judurdd
-ejroduan -gjaodurt -dopasdp -ejaodwn -ejrodun -dopasdp
Sap sanny ud shed sap sanny ud sAed
[e1oL, SIp JUBUA eloL, S9p JUBUDA
-o0ad suon -0ad suon
-eyroduay -eyroduy
sgoueAe sked epeue)

0861 ‘sastjernysnpur sied sap 3 epeue)) np SIYDIBW SUIEID suep suonerroduwy sap RnUY (I—-9 NVATAVL

123

Helleiner



'SALIISNPUI SIp 3dA) S[RUONIBUIIUI UOIBIYISSB) D : 210N
‘PNS-pIou JMSU : 22410§

0°02

9°LT

9°66

sanbnoyiuAs saiqry

SOWIBp 9p XNBIJUBA

SIQAIp s1a1j0139d sjmpolg
S9SNAJOILI],

110ds op sa[onIy

sanbndo sjuawnisug
$38S01q 19 srefeq

aure|

auanofig

SINJSIAQ[D) J2 SOIpRY
9IpNod ® SAUIYdB
sanbrwyeiydo sjmpoig
sanbrue3iour sanbruyd sjmpoig
oydei3a[9) 10 suoydoray,
$9119[0421q 13 $9119[0A0010\
$930[10Y 19 SANUOTA

SIQAIp ‘siog

Jodsuer) op [oLIQIBN

JInd np dFeuue],

SaIlAeRU Jp suoneredy
SINJJON

nss1 ud soeg

s1ageuw spareddy

Jo1ded ® 9jed

op sunpoad 32 1oided e a1gg

ernee
a0cee
0ovse
€Ice
£06¢
(4413
v606¢
[48¥43
106¢
12¢£8¢
678¢
1268¢
clise
(4431
421
£68¢
61t
6v8¢
£ 743
1v8¢
178¢
[44¥43
£E8¢

48873
»ILIO

I\WMNNQOO\I\I\M‘—‘

NTONROINS 00NV NN
— — —

<+ 00 S

0°91

% %0 00
o O\ 00 \O
O o — —

€°LE

R

dure|

110ds 9p soponIy
$9119[0421q ‘$3119[0A2010
Imd np aFeuur],
sjouuodIed ap 1o SOWWOY,p XNBIJUBH
9AIISUOD Ud saWNIY[ J2 SINI
SoWwiep 9p Xneajuey

nssi us soeg

sjonof

QUIB[32104

JuRInofig

susadey)

IIND U SJUSWIAIA
sapeuuo}o)

1o ud saInssney)
SLI3[3IN0)

IInd np synpoig
SINASIA[] ‘soIpey
JujoUUOg
SJUSWIAIPA-SNOS

$930[10Y 19 SANUON
SIQAIp ‘siog

[48%43
£06¢
14213
£ X4
10cze
elle

(V43

[4Ak4Y

2606¢
019¢
106€

socee
v0Te

88443
[0vce
ITI8¢
3743

12e8¢

90TTE
£0TTe
£68¢
61t

»ILID

(% 0t 2p snyd)
0861-0L6T ‘dyddew np jred
e[ 3p apidea snyd e[ duessI0a)

(uonjewIIOSU0d B[ 3p 9, ¢ Ip snid)
0861 Ud 39439 snid e[ dydIew np jaeq

0861 ‘yudwaddopaagp ud sied saj qed uarpeued ydIBW NE SIIVE, P Xney, [[-9 NVA'1dV],

124 Helleiner



moyenne pondérée était de 11,4 %, comparativement a4 une moyenne de
6,7 % seulement pour les importations en provenance des pays indus-
triels. Le tarif moyen imposé aux produits manufacturés provenant des
pays en développement était supérieur au double de celui imposé aux
produits des pays industriels, soit 15,5 % par rapport a 7,2 %
(Havrylyshyn, 1983, p. 2.29). Les réductions tarifaires convenues durant
le Tokyo Round, au cours des années 1970, ont particuliérement ménagé
les secteurs «chauds» de I'industrie canadienne, ce qui a eu pour
résultat d’accroitre la tendance (déja amorcée) a renforcer les mesures
protectionnistes a I’égard des produits dont la fabrication requiert une
abondante main-d’oeuvre non qualifiée.

Le tarif de préférence générale du Canada (TPG), I’un des derniers
établis dans les pays industriels en 1974, prévoit pour les produits
admissibles des droits correspondant aux deux tiers des tarifs applica-
bles aux nations les plus favorisées ou du tarif préférentiel des pays du
Commonwealth, selon le plus bas, ainsi que des tarifs préférentiels
particuliers pour certains produits agricoles. La plupart des produits
textiles, la chaussure et certains produits électroniques ne sont pas
admissibles au tarif de préférence générale. Selon une récente étude de
la Commission du tarif (Canada, 1981, p. 8), les importations régies par le
TPG s’€levaient a 4,2 % des importations totales canadiennes provenant
des pays d’origine et 0,2 % des importations totales du Canada, en
excluant dans les deux cas le pétrole et le gaz naturel. La période initiale
de dix ans fixée pour I’application du TPG a pris fin le 1°T juillet 1984, date
a laquelle un autre délai de paiement de dix ans a été convenu.

Au cours des années 1960 et 1970, les obstacles non tarifaires ont
progressivement remplacé les tarifs douaniers pour protéger les indus-
tries canadiennes de la concurrence des produits les plus compétitifs
exportés par les pays en développement. Des restrictions volontaires a
I’exportation applicables aux textiles du Japon et d’un certain nombre de
pays en développement ont été négociées durant les années 1960. Au
début des années 1970, des restrictions semblables ont été imposées aux
importations de vétements au Canada. En 1976, elles ont été remplacées
par des contingents généraux imposés en vertu de la clause de sau-
vegarde du GATT. A la fin de I’année suivante, des contingents ont
€galement ét€ imposés au cuir et aux chaussures en matiéres synthéti-
ques. En 1979, les contingents généraux imposés aux vétements ont été
remplacés par une batterie d’accords bilatéraux dits de «restriction
volontaire a I’exportation » conclus avec les pays en développement sur
une base individuelle.

A I’époque, toutes ces mesures avaient été décrites comme des en-
torses provisoires aux normes du GATT, mais elles sont considérées
maintenant comme des éléments solides de I'infrastructure industrielle
canadienne et elles seront probablement extrémement difficiles a sup-
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primer. En effet, loin de les abolir, on les a progressivement étendues a
un plus grand nombre de produits et de pays. L’ Arrangement multifibres
qui a découlé d’un accord a court terme conclu en 1962, visant unique-
ment les fibres de coton, a été renouvelé a plusieurs reprises et ses
dispositions ont été étendues de fagon toujours plus restrictive a tous les
textiles et vétements « a faible prix de revient ». La derniére négociation
de cet accord en a prolongé I’application jusqu’en 1986. Par conséquent,
le Canada s’est engagé a appliquer son systéme de restrictions imposées
aux vétements et aux textiles, au moins jusqu’en 1986, les détails de cet
arrangement devant étre renégociés chaque année. En effet, durant les
années 1970, le gouvernement du Canada a abandonné son intention
premiére de demander a I'industrie de fabriquer désormais des produits
concurrentiels par rapport a ceux qui sont importés de tous les pays,
pour ne plus exiger d’elle qu'une compétitivité par rapport aux produits
des autres pays industrialisés. La sélectivité exercée a I'égard des
produits exportés par les pays en développement a donc €té 1égitimée
progressivement, non seulement au Canada, mais aussi dans les autres
pays de I’OCDE.

En 1983, le Canada imposait des restrictions a quinze produits textiles
et seize types de vétements provenant de dix-huit pays dont treize
étaient des pays en développement'4, les autres étant des pays d’Europe
a économie planifiée. Au total, il y a eu 179 accords distincts de restric-
tions; en outre, les permis ont été assortis de nouvelles conditions, soit
des consultations ou des autorisations d’exportation dans le cas de
vingt-sept autres types de vétements et de produits textiles. Il est inté-
ressant de noter que certains des pays visés par ce genre de discrimina-
tion sont trés pauvres et commencent a peine a pénétrer les marchés
canadiens. Biggs (1980, p. 85) note que les importations «génantes » de
chemises d’homme provenant du Sri Lanka ne représentaient que 0,2 %
du total des importations de ce genre de produit au Canada, en 1979,
lorsque les procédures de restrictions les concernant ont été entamées.
1l est probable qu’a I’époque, leur taux de pénétration du marché était
méme inférieur a ce pourcentage.

Actuellement, le contingentement des chaussures s’applique autant
aux chaussures en toile qu’aux chaussures en cuir et en matiére synthéti-
que et il a été récemment prolongé jusqu’a la fin mars 1986. Le gouverne-
ment a activement tenté de remplacer le contingentement de I'importa-
tion des chaussures par des restrictions «volontaires » sélectives
imposées aux pays en développement, afin de moins offusquer les
fournisseurs américains et européens. Jusqu'a présent, les pays en
développement ainsi visés ont refusé de procéder a des restrictions
volontaires puisqu’il n’existe pas d’accord semblable a I’ Arrangement
multifibres qui autorise de telles pratiques.

Le Canada n’est certainement pas le seul a appliquer des mesures
protectionnistes injustes a I’égard des produits manufacturés exportés
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par les pays en développement, mais il n’a pas non plus été un chef de file
international qui s’est efforcé de trouver des solutions de remplacement
a 'accroissement des mesures protectionnistes appliquées nationale-
ment, comme on aurait pu s’y attendre de la part d’un pays aussi
dépendant du commerce (comme les Pays-Bas 1’ont été, par exemple).
Ses politiques nationales d’ajustement sont encore considérées partout
comme des politiques faibles et peu crédibles. Les syndicats ne sont pas
les derniers a exprimer ce point de vue. Toutefois, le gouvernement
devrait en arriver a lui faire accepter le sien s’il souhaite réellement
donner une chance, sur le plan politique, aux mesures visant un ajuste-
ment de I'industrie. En 1978, le Conseil économique du Canada a recom-
mandé I’établissement d’un fonds d’ajustement de 4 milliards de dollars
que I’on pourrait utiliser pendant une période de quinze ans, mais ce
montant est probablement trop élevé. Lorsque I’Office canadien pour le
renouveau industriel (OCRI) a été créé en 1981 pour assurer une aide a
I’ajustement des industries, il a été doté de seulement 250 millions de
dollars pour les industries du textile et du vétement et de dix-sept
millions de dollars pour les chaussures et la tannerie, fonds qui seraient
disponibles pendant cinq ans, c’est-a-dire, de 19812 1986. En avril 1984,
I’Office a obtenu un fonds supplémentaire de 90 millions de dollars pour
ses deux derniéres années d’exercice.

La création de I’OCRI se situe dans le cadre des efforts déployés par le
gouvernement pour mettre a jour la politique établie en 1970 a 1’égard
des textiles!s. Le Programme d’adaptation de I'industrie et de la main-
d’oeuvre qui a débuté en 1980 a été élargi, et le gouvernement s’est
engagé a conclure des accords bilatéraux de restrictions volontaires
portant sur cinq ans. L’exploitation de ce programme a débuté lente-
ment. Le rapport annuel pertinent le plus récent, celui qui couvre la
période 1982-1983, ne renferme pas suffisamment de données pour
permettre une évaluation équitable des réalisations du programme.
Néanmoins, il y a déja lieu de s’inquiéter de la facilité avec laquelle les
entreprises peuvent obtenir des subventions de « restructuration », ainsi
que de I’aide insuffisante apportée aux travailleurs.

Les avantages prévus pour les travailleurs affectés par les importa-
tions devaient se traduire par une aide accrue a la mobilité, des alloca-
tions de formation plus importantes, des subventions salariales trans-
férables favorisant le ré-emploi des travailleurs plus anciens, des
prestations de retraite anticipée et la création d’emplois dans certaines
collectivités choisies. La mise en application de ce programme a été
difficile et on n’a dépensé que des sommes modérées. Actuellement, les
prestations doivent étre étendues a des travailleurs qui demeurent en
dehors de ces collectivités choisies ainsi qu’aux anciens employés des
entreprises qui ont bénéficié de I’aide de I’OCRI. Les travailleurs n’ont
pas pris trés au sérieux les programmes précédents a cause des restric-
tions rigoureuses imposées aux prestations. Par exemple, 2 un moment
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donné, les travailleurs pouvaient toucher des prestations de retraite
anticipée (qui constituaient I’élément le plus important du programme
d’ajustement) uniquement s’ils avaient plus de 54 ans, s’ils avaient
travaillé dix ans durant les quinze années précédentes dans I'industrie
visée (vétement, textile, chaussure ou tannerie), ou dans le cas des
moins de 55 ans, s’ils avaient travaillé pendant trente ans dans ces
industries et qu’ils étaient en mesure de prouver qu’ils avaient de
sérieuses difficultés financieres.

Les auteurs d’autres documents rédigés a I’intention de la présente
Commission recommandent I’adoption de politiques commerciales libé-
rales et ’amélioration de I’aide a I’adaptation offerte aux travailleurs et
aux industries, afin de permettre au Canada de réagir efficacement aux
nouvelles données de la situation économique internationale et de pro-
mouvoir un développement économique stable, équitable et harmo-
nieux. Il importe ici de noter que les Canadiens sont sérieusement
touchés par les mesures protectionnistes a I’endroit des pays en dévelop-
pement (voir, par exemple, Jenkins, 1980), mais aussi que les pays en
développement sont griévement atteints par le recours de plus en plus
fréquent a des obstacles non tarifaires, a des mesures administratives et
A certaines mesures spéciales permettant de pratiquer de la discrimina-
tion 2 leur égard, étant donné qu’ils sont mal placés pour riposter
efficacement. Ils peuvent, dans une certaine mesure, orienter différem-
ment leur commerce, modifier les détails de leurs plans de production et,
de ce fait, se faufiler entre les mailles des réseaux de contrdle qui se
multiplient sans cesse. Cependant, I'incertitude croissante qui pése sur
I’exportation de produits manufacturés est trés réelle pour eux. Elle
entrainera sans aucun doute une baisse dans les investissements dans les
secteurs ol ils ont un avantage certain par rapport aux autres pays et, par
conséquent, a en réduire I'efficience et peut-étre méme la croissance.
Comme par ironie, ces obstacles se dressent lorsque les pays en déve-
loppement ont finalement commencé a «se tourner vers I'extérieur »,
comme le leur suggeérent depuis longtemps les pays occidentaux. Dans la
mesure ol les marchés ne sont accessibles que grace au jeu des alliances
avec les entreprises des pays importateurs, par exemple, par le truche-
ment d’accords de sous-traitance dans le domaine de I’électronique ou
d’accords sectoriels divers, il est également possible qu’a court ou a
moyen terme, les pays en développement soient obligés de s’engager
davantage dans des situations de dépendance vis-a-vis des diverses
économies nationales.

Autant que I’on puisse en juger, le systéme tarifaire canadien n’encou-
rage pas explicitement la sous-traitance internationale, mais on ne dis-
pose pas de données a cet égard. En ce qui concerne les produits dont le
traitement initial se fait au Canada, un décret daté de 197016 autorise a
n’appliquer les tarifs d’importation qu’a la valeur ajoutée a I’étranger.
Une disposition semblable a cours également aux Etats-Unis
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(points 806.30 et 807 des barémes tarifaires), dans les pays de la CEE et
au Japon. Par contre, il n’existe aucun renseignement officiel concernant
I’application de cette disposition au commerce, généralement
restreint!7, avec les pays en développement. Aux Etats-Unis, les impor-
tations régies par cette disposition représentent environ 20 % de la
valeur totale des importations de produits manufacturés provenant des
pays en développement. Elle a sans doute sensiblement contribué a
I’établissement d’un processus permanent d’adaptation de I’industrie en
permettant aux éléments les plus compétitifs des industries menacées de
faire face plus graduellement a la pression exercée par les importations.

Le débat reprend actuellement au Canada sur la conclusion éventuelle
d’accords (sectoriels ou élargis) de libre-échange avec les Etats-Unis
(voir, Canada, Affaires extérieures, 1983a et 1983b). Celui-ci devrait étre
mené — comme il n’arrive que trop rarement, hélas — dans le contexte
d’un examen minutieux des accords multilatéraux existants qui, par leur
conception méme, portent atteinte aux intéréts des fournisseurs situés
ailleurs qu’en Amérique du Nord. Les pays en développement risquent
de faire les frais de cette discrimination notamment dans le secteur du
vétement, du textile et de I’acier. De plus, de tels accords préférentiels
entre les pays du Nord seront pergus (a bon escient) comme autant de
preuves de I’érosion des accords multilatéraux et de la progression
inéluctable vers un systéme commercial stratifié. Méme si le libre-
échange entre les Etats-Unis et le Canada offre la possibilité de
rationaliser, jusqu’a un certain point, I’industrie nord-américaine, il se
peut qu’il renforce les mesures visant a protéger les industries nord-
américaines les plus faibles contre la concurrence étrangére plus com-
pétitive. Il serait en tout cas indiqué de ne procéder a la rationalisation
en question qu’apres avoir pris I’engagement ferme de ne pas imposer de
nouveaux obstacles aux importations d’autres pays. Evidemment, I’on
pourrait parvenir & une rationalisation générale plus importante en
commengcant par réduire sans sélectivité les obstacles tarifaires dressés
dans les secteurs visés. Si le gouvernement du Canada souhaite
sérieusement I’établissement d’un systéme commercial multilatéral et et
s’il tient le moindrement a sauvegarder ses intéréts commerciaux et ses
relations politiques avec les pays en développement, il doit analyser plus
soigneusement les répercussions commerciales éventuelles des accords
de libre-échange qu’il envisage de conclure avec les Etats-Unis. En
effet, il faudrait offrir alors une compensation appropriée aux perdants.

Dans le domaine de la politique applicable au commerce des produits
de base, le Canada a adopté une attitude prudente. En ce qui concerne
les accords internationaux sur les produits de base, il a examiné les plans
de stabilisation proposés, cas par cas (ou produit par produit) (Ritter,
1978). Lors des discussions sur les accords internationaux portant sur le
cacao, le café, I’étain, le sucre et le caoutchouc naturel, il appuie
généralement les autres pays importateurs pour tenter de maintenir les
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prix dans les fourchettes souhaitées, resserrer les garanties concernant
I’approvisionnement, minimiser les contributions financiéres et protéger
de quelque autre maniére que ce soit les intéréts des pays consomma-
teurs. Pour ce faire, le Canada a recours au principe du libre-échange et
aux démarches analytiques plutot sommaires qui déterminent tradition-
nellement la position du Nord a I'égard de la stabilisation des prix
internationaux, et il a tendance a emboiter le pas aux autres pays
importateurs. Le Canada n’a fait preuve de leadership dans la con-
clusion d’une entente positive internationale que dans le cas de I’accord
sur les prix du cuivre. A cette occasion-13, il semble que les responsables
de la politique canadienne et leurs lobbyistes ont craint qu’en empiétant
sur le «marché libre », on réduise ’accés du Canada & ses marchés
américains traditionnels. (En réalité, une forte proportion des exporta-
tions canadiennes dans ce domaine se fait d’entreprise a entreprise.) Le
Canada n’a pas non plus été réceptif aux propositions de la CNUCED
concernant la création d’un fonds commun, mais il serait disposé main-
tenant a participer au fonds plus modeste qui a été négoci€.
Contrairement aux attentes que 1’on aurait pu objectivement avoir, le
Canada n’a manifesté qu’un enthousiasme minime pour les associations
de producteurs (de cuivre et de minerai de fer, par exemple). L’ Australie
a adopté une attitude bien plus positive a I’égard de ces organisations en
participant aux activités des associations de producteurs de cuivre, de
bauxite et de minerai de fer. Néanmoins, il ne faut pas croire que les
gouvernements canadiens n’ont jamais souhaité exercer une influence
sur les marchés des produits de base. Le tres vif intérét que le Canada a
manifesté pour les plans de stabilisation des marchés proposés pour
’uranium, le nickel et la potasse, sans parler des grains et des produits
laitiers, prouve qu’il n’est pas, en principe, totalement contre la partici-
pation a de tels accords. Le Canada a certainement intérét a se tenir a
tout le moins au courant de I’évolution de la situation du minerai dans les
pays en développement potentiellement compétitifs et les associations
de producteurs peuvent lui fournir des données importantes a cet égard.
Une des principales aspirations des responsables de la politique cana-
dienne consiste a faire réduire les mesures protectionnistes appliquées
dans les autres pays a I’endroit des industries de premiére transforma-
tion. Lors des négociations du GATT, le Canada a fait activement pres-
sion pour que la négociation des tarifs se fasse sur une base sectorielle,
afin de freiner I’escalade des tarifs douaniers imposés aux produits qui
I’intéressaient particulierement, notamment certains produits forestiers
et minéraux. Sa crédibilité a toutefois été gravement compromise durant
ces campagnes parce qu’il a plaidé surtout en faveur des industries de
premiére transformation qui présentent de I'intérét pour ses perspec-
tives industrielles et ses exportations, et qu’en outre, il a poursuivi
I'importante escalade protectionniste a I’égard des produits de base
tropicaux et méme de certains produits forestiers, en leur imposant des

130 Helleiner



tarifs douaniers élevés. Le Canada n’a jamais laissé entendre qu’il
diminuerait la protection de ses propres industries de premiére transfor-
mation pour participer aux efforts déployés au niveau international afin
de négocier, secteur par secteur, les réductions tarifaires.

En ce qui concerne les importations de technologie, le commerce des
services et les codes applicables aux entreprises transnationales, le Canada
a prudemment poursuivi ses intéréts grace a des moyens qui ont générale-
ment €t€ pergus comme plus sensibles aux besoins des pays en développe-
ment que ceux qu’utilisent la Grande-Bretagne ou I’Allemagne,
par exemple, mais jusqu’a présent, cela n’a rien donné. Le code de
conduite proposé par la CNUCED pour les transferts de technologie
demeure embourbé dans le désaccord fondamental entre le Nord et le
Sud portant sur le statut juridique de ce code et les détails de sa portée.
Les «principes et réglements » de la CNUCED régissant les pratiques
commerciales restrictives constituent un pas dans la bonne direction,
mais ils manquent de rigueur. Le code de conduite proposé par les
Nations Unies pour les entreprises transnationales s’enlise également
dans de profonds désaccords. Le débat soulevé par le traitement réservé
par le GATT au commerce des services n’a pas encore abouti.

Les relations financieres du Canada
avec les pays en développement

Jusqu’a tout dernierement, le Canada a transféré des capitaux vers les
pays en développement, principalement par les voies officielles. De forts
pourcentages de ces apports publics ont été faits sans conditions de
faveur, mais essentiellement a titre de crédits a ’exportation (environ
30 % alafin des années 1970 et prés de 50 % en 1982). Ces pourcentages
sont bien plus élevés que ceux atteints par ’ensemble des pays de
I’OCDE (voir le tableau 6—12) mais, les fonds versés au titre de 1’aide
publique au développement bénéficiant de conditions de faveur ont
toujours été plus importants. Au cours des années 1970, tandis que le
financement privé et les marchés de capitaux s’élargissaient, les flux de
capitaux des pays de I’OCDE vers les pays en développement se « priva-
tisaient » considérablement. Les flux de capitaux privés commerciaux
sont passés de 40 % a plus de 60 % du financement total consenti par les
pays de I’OCDE du début a la fin des années 1970. Des modifications
importantes ont également caractérisé la dette extérieure des pays en
développement durant les années 1970. Le pourcentage d’emprunts 2
moyen terme faits auprés des banques commerciales a grimpé de 8 % a
27 % du total de la dette extérieure, tandis que celui des investissements
étrangers directs est tombé de 32 % a 20 %, et celui des dettes sans
conditions de faveur a également chuté (Helleiner, 1983). La privatisa-
tion des flux de capitaux canadiens destinés aux pays en développement
s’est faite plus lentement que dans les autres pays de I'OCDE, mais les
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TABLEAU 6-12 Composantes principales des flux de capitaux
provenant du Canada et des pays membres de I’OCDE
destinés aux pays en développement et aux organismes
d’aide multilatérale

1971-73
(moyenne) 1978 1979 1980 1981 1982

Flux nets de capitaux

privés commerciaux«

en pourcentage du

total net des flux de capitaux
OCDE 40 62 63 54 62 55
Canada 41 33 32 47 62 -23

Flux nets des fonds

non assortis de

conditions de faveur

en pourcentage du total

net des flux publics
OCDE 20 21 11 16 20 27
Canada 15 29 28 38 19 48

Source : Organisation de coopération et de développement économiques, Coopération
pour le développement. Efforts et politiques poursuivis par les membres du
Comité d’aide au développement, examen 1983, Paris, OCDE, 19834 p. 182-184,
232, 241, v.o.

Note : a Investissement privé direct, investissements de portefeuille et crédits privés a
I’exportation, 4 I’exclusion des subventions accordées par les organismes béné-
voles privés.

préts bancaires ont enregistré un bond en avant en 1980-1981. D’apres
des documents de I’OCDE, le mouvement de capitaux privés canadiens
vers les pays en développement a été gravement interrompu en 1982,
comme I'indique le tableau 6—13. L’investissement direct et les crédits
privés a I’exportation ont radicalement diminué, tandis que le finance-
ment net par les banques a cessé.

Durant les années 1970, époque a laquelle le Canada est devenu un
investisseur direct net dans le reste du monde, les pays en développe-
ment ont bénéficié d’une moyenne de 24,2 % du montant total brut des
investissements directs faits a ’étranger par des Canadiens. En 1979,
soit la date la plus récente pour laquelle des données sont disponibles,
les 3 384 millions de dollars canadiens investis dans les pays en dévelop-
pement par des entreprises canadiennes constituaient 17 % du montant
total brut (environ 20 milliards de dollars) des investissements directs du
Canada a I’étranger, a I’exclusion des 43 % investis aux Etats-Unis. Le
tableau 6-14 indique que ces investissements sont concentrés dans
I’hémisphére ouest. Les entreprises canadiennes qui ont investi dans le
tiers monde se sont généralement intéressées aux industries de res-
sources et aux services publics, mais derniérement, elles se sont tour-
nées également vers les industries manufacturiéres. Les fortes sommes
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TABLEAU 6-13 Flux privés destinés aux pays en développement,
en provenance du Canada et des pays membres
de ’OCDE, 1980-1982

Canada Pays de ’OCDE
1980 1981 1982 1980 1981 1982
(en millions de (en millions de
dollars US) dollars US)
Investissements directs 400 700  -=210 10,5 15,7 9,9
Investissements bilatéraux de
portefeuille et autres 1282 1800 — 17,2 25,4 23,7
dont financement bancaire
net 1270 1786 — 17,5 253 235
Investissements multilatéraux
de portefeuille 1 13 —2 1,5 3,8 52
Crédits privés a I’exportation -39 37 -—148 11,5 10,5 7,3
Total 1644 2534 360 40,7 55,5 46,1

Source : Organisation de coopération et de développement économiques, Coopération
pour le développement. Efforts et politiques poursuivis par les membres du
Comité d’aide au développement, examen 1983, Paris, OCDE, 1983a, p. 232,
241, v.o.

qu’elles ont investies aux Antilles laissent supposer qu’elles ont aussi
d’importants intéréts dans les services financiers!8. Si les investisseurs
canadiens ont placé des capitaux considérables dans certains centres, ils
y ont probablement été encouragés par les traités bilatéraux conclus
entre les pays hotes et le gouvernement du Canada, et, dans une certaine
mesure, le programme d’assurance des investissements de la Société
pour 'expansion des exportations. Il est clair que les activités des filiales
étrangeres des entreprises canadiennes dans les pays en développement
représentent une part plus importante des activités des entreprises
transnationales d’origine canadienne que les exportations directes du
Canada ne représentent dans les exportations totales du Canada.
Prés du tiers du financement consenti a I’étranger par les banques
canadiennes a été destiné aux pays en développement. Au milieu de
I’année 1983, on estimait a 34 milliards de dollars le montant brut du
capital de risque investi par les banques canadiennes dans les pays en
développement, y compris ceux qui exportent du pétrole, soit environ
14 % du montant total des préts qu’elles ont accordés, ou 10 % de leurs
actifs totaux, et pres du triple de la participation au capital des action-
naires (voir Brown, 1983!°). Environ 70 % de ce capital de risque a été
investi en Amérique latine et aux Antilles, tandis que le Mexique, le
Brésil, le Venezuela et I’Argentine ont bénéficié des deux tiers des
capitaux investis en Amérique latine. Les banques canadiennes ont
investi dans ces pays vulnérables des sommes dont I’importance est
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TABLEAU 6-14 Investissements directs du Canada dans les pays
en développement, 1979

(en millions
de
dollars canadiens)
Bermudes 698
Brésil 551
Indonésie 385
Bahamas 257
Jamaique 160
Mexique 105
Argentine 53
Venezuela 49
Hong-kong 25
Trinidad et Tobago 8
Autres pays des Antilles 256
Autres pays d’Amérique latine 320
Afrique (Afrique du Sud exclue) 111
Autres pays d’Asie 265
Non attribués 141
Ensemble des pays en développement 3384
Le monde 19 974
Le monde moins les Etats-Unis 7 807

Source : Statistique Canada.
Note : a Valeur aux livres.

relativement égale aux placements qui y ont été faits par les banques
américaines. Si on les évalue par habitant, les montants prétés par le
Canada 2 des pays en développement sont du méme ordre que ceux qui
ont été prétés par les Etats-Unis. L’inspecteur général des banques a
incité les banques canadiennes & mieux se prémunir contre les pertes
financieres éventuelles dans les pays en développement, les a obligées a
dévoiler le montant des capitaux investis (elles doivent maintenant
indiquer tout montant excédant 1 % de leur actif), et a uniformiser
davantage leurs pratiques comptables. Aucune initiative canadienne
concernant la gestion du probléme de la dette internationale n’a €té
dévoilée publiquement.

L’aide étrangére ou «1’aide publique au développement » a pendant
longtemps été considérée comme un élément essentiel de I'influence
canadienne sur la politique des pays en développement. Comme on I'a
vu, c’est une perception absolument erronée et elle ne se modifie que
trées lentement. En matiére d’aide publique au développement, le
Canada n’a pas fait bonne figure dernierement. Selon la derniére recen-
sion annuelle de ’OCDE concernant cette aide, il est’'un des quatre pays
(sur un total de 17) dont le budget réel d’aide se soit faiblement accru, ou
ait méme diminué, de 1976 a 1977, et 1981 a 1982 (1983, p. 80) les trois
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autres étant le Royaume-Uni, les Etats-Unis et la Nouvelle-Zélande. A
cause de la croissance relativement rapide de I’aide canadienne durant la
premiere moitié¢ des années 1970, la position générale du Canada est, a
certains égards, toujours supérieure a la moyenne des pays membres de
’OCDE. En 1982, I'aide publique au développement représentait
0,42 % du PNB du Canada, tandis que pour I’OCDE, la moyenne du
rapport PNB-aide était de 0,38 %. Quant aux subventions, I’aide cana-
dienne représentait 0,39 % du PNB et elle était donc légérement supé-
rieure & la moyenne de 0,38 % des pays membres de ’'OCDE. Bien
entendu, la performance du Canada demeure trés inférieure a celle des
pays scandinaves et des Pays-Bas (voir le tableau 6—15) de méme qu’a
I’objectif de 0,7 % dont il avait été convenu au niveau international. En
1980, le gouvernement a annoncé son intention d’atteindre 0,5 % au
milieu des années 1980 (1986) et de s’efforcer au maximum d’atteindre
0,7 % ala fin de la décennie. Cependant, il est possible que ses propres
exigences administratives et toutes sortes d’événements politiques et
économiques compromettent sa performance et la fassent dévier. C’est
pourquoi ce genre d’objectif a trés long terme n’a pas toujours été pris
trés au sérieux. Dans le budget fédéral de 1984, par exemple, le gouver-
nement annongait son intention d’utiliser jusqu’a 50 % de 1’augmen-
tation du budget de 1’aide pour les allouer a des subventions aux
exportateurs canadiens plutdt qu’aux objectifs traditionnels du dévelop-
pement. Il semble que cette prise de position soit imputable, d’une part,
a la difficulté de transférer suffisamment de fonds aux bénéficiaires
actuels de I’aide vu la politique en vigueur et les contraintes administra-
tives et, d’autre part, a cause des pressions politiques exercées par les
exportateurs. Quelle que soit la valeur de ces projections, la Norvege,
les Pays-Bas et la Suéde ont annoncé leur intention de consacrer 1 % de
leur PNB 2 I'aide au développement. Etant donné que ces pays ont déja
réalisé€ une performance de cette ordre-1a, leur crédibilité i cet égard est
bien plus grande que celle du Canada.

L’aide apportée par le Canada aux pays en développement a générale-
ment €té de pictre qualité. Le colit de I’aide conditionnelle est mainte-
nant si bien connu que seuls ceux dont les intéréts y sont directement liés
tentent de la défendre. Non seulement ces conditions font-elles augmen-
ter le colt assumé par le pays récipiendaire, mais en outre, elles faussent
I’ordre de priorité et les techniques, augmentent les frais administratif's,
ralentissent les déboursés et rendent plus difficile I’affectation des fonds
d’aide a des projets ruraux ou a la lutte contre la pauvreté. Au total,
'aide canadienne liée a ’approvisionnement en produits canadiens
(64,8 %) se classe au deuxiéme rang a 'OCDE (aprés I’ Autriche) et
dépasse de loin les normes de I'OCDE. Le Canada est également en téte
de tous les autres pays qui assortissent de conditions restrictives le
versement de leurs contributions au fonds d’aide multilatérale (OCDE,
1983b, p. 197, v.0.).
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En 1975, le gouvernement du Canada s’est engagé a consentir des
préts sans conditions au titre de I’aide bilatérale au développement afin
de permettre aux pays en développement de faire des offres compétitives
lors de I’adjudication de contrats. Méme ce modeste pas n’a jamais €té
fait. Selon les conclusions d’une étude récente sur I’aide canadienne au
Bangladesh, I’aide conditionnelle constituerait une entrave importante
aux activités de I’ACDI dans ce pays. En effet, elle freine particuliére-
ment les activités dans les secteurs rural et social qui, depuis toujours,
sont censés détenir la priorité en ce qui concerne I’aide canadienne.
Etant donné que les ressources exemptes de conditions sont réservées
aux activités rurales, ce sont les projets réalisés dans d’autres secteurs
qui, jusqu’a présent, ont souffert le plus des frais de I’aide conditionnelle
(Ehrhardt, 1983, p. 136—147). Selon une étude semblable portant sur le
Sénégal, I'intrusion des intéréts commerciaux et autres du Canada dans
le choix et la conception des projets de I’ACDI a considérablement
compromis I’efficacité de ces derniers (Lavergne, a paraitre).

La politique actuelle du Canada consiste a ne pas confier plus de 20 %
de son aide aux institutions financiéres internationales. Ces institutions,
et plus particulierement I’ Association internationale du développement,
ont la réputation de répartir les fonds d’une fagon plus conforme aux
besoins objectifs des pays en développement que les pays donateurs.
Ceci fait que pour I’année 1982, le Canada se place exactement dans la
moyenne des pays membres de I’OCDE en ce qui concerne I’aide multi-
latérale en pourcentage du PNB. Encore une fois, la performance réali-
sée a cet égard contraste fortement avec celle des Pays-Bas et des pays
scandinaves.

L’aide alimentaire, qui a toujours constitué un pourcentage important
du programme d’aide bilatérale de I’ACDI, est une catégorie a part d’aide
conditionnelle qui mérite d’étre traitée differemment, non seulement
parce que I’alimentation constitue I’élément capital des efforts de déve-
loppement, mais aussi parce que le Canada a un avantage comparatif
évident par sa production de céréales. La demande en céréales aug-
mente et continuera d’augmenter dans les pays en développement, et la
production nationale variera de plus en plus dans les pays riches comme
dans les pays pauvres. Dans le domaine de la production, on s’attend, en
moyenne, & une augmentation des prix relatifs ainsi qu’a une déstabilisa-
tion progressive de I’offre et des prix (International Food Policy
Research Institute, 1984). De telles prévisions handicapent lourdement
I’élaboration d’un systéme mondial de sécurité alimentaire et particu-
lierement celle d’un systéme susceptible de protéger les plus pauvres de
la faim ou méme de la famine. La faim et la famine peuvent se manifester
au milieu de I’abondance générale, et elles le font fréquemment : il suffit
pour cela que certaines régions et certains groupes soient coupés de
leurs sources habituelles de nourriture. En tant que I’un des rares grands
exportateurs mondiaux de céréales, le Canada a un role capital a jouer a
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I’égard de la sécurité alimentaire internationale. L.’aide alimentaire qui a
pour objectif d’éviter la faim et la famine mérite d’étre appuyée sans
réserves. L’aide alimentaire qui vise & appuyer des objectifs de dévelop-
pement plus généraux peut également étre appropriée, mais c’est un
aspect qui suscite beaucoup de controverses et qui doit étre abordé avec
pruderice a cause des effets négatifs qu’elle peut éventuellement avoir
sur le développement de I’agriculture locale (Williams et Young, 1981).

Des objectifs commerciaux a court terme continuent a cotoyer des
objectifs de développement a plus long terme dans beaucoup de pro-
grammes canadiens a l'intention des pays en développement. Cette
confusion dans les objectifs a particuliérement nui au programme cana-
dien d’aide qui est censé viser essentiellement le développement des
pays du tiers monde. Six ans aprés que le Conseil économique du
Canada eut recommandé dans son étude sur les relations économiques
du Canada avec les pays en développement que le programme de pré-
investissement de I’ACDI soit transféré aux ministéres et organismes a
vocation commerciale, on constate que I’ACDI conserve encore la res-
ponsabilité de ce programme. Malgré le grand nombre d’études démon-
trant combien il est désavantageux de lier I’aide au développement a
I’exportation de produits, et malgré les recommandations du Conseil
économique du Canada et méme les promesses officielles, 1’aide cana-
dienne au développement demeure fermement et massivement liée a ses
exportations. Le Canada est le pays membre de I’OCDE qui a le plus
mauvais dossier a cet égard. Il est incontestable que le monde des
affaires et le grand public sont en faveur d’une aide gouvernementale aux
exportateurs canadiens, et qu’ils approuvent les activités de la Société
pour I’expansion des exportations (dans les pays en développement et
ailleurs). Le fonds «aide-commerce » destiné a I’exportation que I’on
envisage de créer accrédite officiellement le fait que I’on utilise cet
organisme d’aide pour des fins commerciales, aux dépens des objectifs
qui en avaient motivé la création. Cela irrite nombre d’anciens suppor-
ters de I’ACDI qui sont membres des églises et des organisations béné-
voles. Parall¢lement, Adams (voir 1980b) se demande si la SEE devrait,
elle, chercher a se lancer dans le développement. Cette confusion dans
les objectifs qui caractérise les programmes de I’ACDI et qui est beau-
coup moins manifeste dans ceux des Pays-Bas et de la Scandinavie, a
rendu le public sceptique vis-a-vis I’ACDI et I’a amené a se désintéresser
peu a peu, non seulement de ses activités, mais aussi de ses politiques
d’aide au développement en général.

L’appui du public a la cause est un élément essentiel de toute perfor-
mance nationale et I'importance de cet appui se mesure au volume des
dons faits par le secteur privé a I’aide aux pays en développement. Au
Canada, le pourcentage du PNB affecté bénévolement a I’aide aux pays
d’outre-mer a diminué au cours de la décennie qui vient de s’écouler. 1l
en est de méme aux Etats-Unis et dans tous les pays membres de I'OCDE,
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comme I’'indique le tableau 6-16. Néanmoins, il est frappant de noter
que non seulement la contribution des membres de I’OCDE est supé-
rieure a celle des autres pays, mais aussi que leur secteur privé donne
plus généreusement aux pays en développement (voir le tableau 6-15).
Au cours de la derniére décennie, 1’aide bénévole en fonction du PNB a
considérablement augmenté aux Pays-Bas et en Norvége. La bonne
performance réalisée en matiere d’aide au développement par les
Néerlandais et les Scandinaves reflete sans doute une perception plus
positive des pays en développement que celle du public nord-américain.

TABLEAU 6-16 Subventions des organismes bénévoles
en pourcentage du PNB

1971-1973 1982
Pays-Bas 0,027 0,079
Suéde 0,064 0,062
Norvege 0,044 0,071
Danemark . 0,023 0,017
Canada 0,055 0,043
Etats-Unis 0,062 0,042
OCDE 0,042 0,032

Source : Organisation de coopération et de développement, Coopération au développe-
ment. Efforts et politiques poursuivis par les membres du Comité d’aide au
développement, examen 1983, Paris, OCDE, 1983a.

Les fonctionnaires d’Ottawa ne semblent pas avoir une idée trés claire
des autres aspects de la performance de I’ACDI. Un organisme d’aide qui
ne parraine que des projets de développement «sir » ne fait certaine-
ment pas bien son travail. Une institution vouée au développement qui
exige exactement les mémes méthodes comptables pour ses projets en
Afrique tropicale qu’au Canada ne peut guére satisfaire les besoins
locaux. Il y a quelque chose qui cloche sérieusement puisque, d’une
part, les pays en développement éprouvent actuellement des difficultés
énormes et que, d’autre part, on constate une diminution de I’aide au
développement du Canada pendant que les fonctionnaires se demandent
s’ils pourront dépenser les crédits affectés a 1’aide. Ces problémes sont
attribuables non seulement & la politique qui fixe les régles de base de
I’aide du Canada au développement, mais aussi au systéme administratif
qui en détermine le fonctionnement quotidien. La rigidité du systéme de
contrdle du Conseil du Trésor qui oblige les fonctionnaires a obtenir
fréquemment des autorisations, méme pour des dépenses minimes,
occasionne des retards excessifs, ce qui entraine un manque d’efficacité
et des bénéfices moindres. La capacité de I’ACDI de contribuer au
développement est largement pergue par ses propres fonctionnaires et
par les gens de I’extérieur comme gravement et inutilement handicapée
par des systémes de contrdle cofliteux et improductifs.
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Le Canada contribuerait mieux a I’aide bilatérale au développement
outre-mer si I’ACDI fonctionnait avec plus de souplesse, si elle prenait
davantage de risques, si elle était dotée sur le terrain d’un personnel plus
nombreux habilité a prendre des décisions dans des limites raisonnables,
et si ses perspectives et ses engagements financiers étaient fixés a plus
long terme. C’est grice a de tels attributs que les organisations béné-
voles oeuvrant & une échelle bien plus petite parviennent mieux a
réellement satisfaire les besoins dans les pays en développement. Il ne
devrait pas étre impossible aux Canadiens de concevoir un systéme un
peu plus souple pour les dépenses de I’ACDI. Il importe de noter, qu’en
matiére d’aide, Iinitiative canadienne qui suscite le plus d’admiration
sur la scéne internationale est le Centre de recherches pour le dévelop-
pement international régi par des réglements passablement plus souples
que ceux de I’ACDI.

Il est clair que la stratégie adoptée par I’ACDI de 1975 & 1980 n’est plus
appropriée. De toute fagon, les vérifications externes de sa performance
comparées a ses objectifs déclarés lui attribuent des résultats trés miti-
gés (voir par exemple, Institut nord-sud, 1980a p. 5-8, v.0.). Il serait
temps de procéder a une importante réévaluation officielle de ses objec-
tifs et procédés, et I’étude détaillée que I'Institut nord-sud est sur le
point d’achever pourrait y contribuer de fagon significative. (Institut
nord-sud, 1983a; Ehrhardt, 1983; Young 1983; English 1984; et Lavergne,
a paraitre. Un rapport sommaire sera publié en 198420.) Le moins que
I’on puisse faire serait de reformuler autrement les objectifs de I’ACDI1 de
facon a faire une distinction entre ses activités commerciales et I’aide au
développement. La récente affectation de fonds destinée particuliere-
ment & promouvoir I’exportation de produits canadiens, sans doute vers
les pays en développement les moins défavorisés, donne maintenant au
moins la possibilité de répartir le reste du budget de I’aide au développe-
ment, d’une facon plus juste et plus pure. Pour compenser cette
«invasion » commerciale des activités d’aide au développement de
I’ ACDI, il serait opportun que le gouvernement supprime maintenant la
limite de 20 % qu’il a fixée pour les flux d’aide bilatérale et qu’il
assouplisse les contraintes administratives imposées a I’ utilisation effec-
tive de ces fonds. Si I’on ne procéde pas a cet «équilibrage », les
objectifs de I’ACDI en patiront et le public continuera a se désintéresser
de I'aide au développement.

Conclusion

Le fait que le Canada ait beaucoup d’intéréts en commun avec les pays
en développement devrait s’ajouter aux sentiments humanitaires pour
motiver son aide a leur endroit. Il est clair que, suivant le domaine, les
intéréts canadiens en la matiére ne sont pas nécessairement homogenes.
Aprés tout, I’«intérét national » consiste en une sorte de moyenne
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pondérée des intéréts d’un grand nombre d’individus, d’entreprises, de
groupes et de régions. Sur le plan concret, les politicologues donnent
plusieurs sens a I’expression «intérét national », notamment : les fac-
teurs déterminants de la pondération attribuée aux divers groupes lors
de Iélaboration des politiques nationales, la possibilité que « I’Etat » ait
une vie qui lui soit propre, etc. Parfois, les économistes supposent
simplement que les gouvernements se préoccupent de I’intérét national
et, par conséquent, ils ne s’attardent pas a faire I’analyse des intéréts
divergents qui accompagnent les autres politiques nationales proposées.
Cependant, les politicologues s’efforcent de plus en plus de déterminer
la demande et I’offre de certains types particuliers de politiques gouver-
nementales et d’analyser les répercussions économiques des autres
politiques possibles sur les différentes composantes de I’économie.

Le domaine dans lequel les intéréts canadiens divergent le plus mani-
festement est celui des politiques relatives au commerce et a ses indus-
tries connexes. Les groupes qui s’érigent contre les politiques commer-
ciales libérales et non discriminatoires sont les industries les plus
menacées, leurs employés, leurs syndicats et leurs porte-parole politi-
ques. Ces industries — a forte main-d’oeuvre et trés avancées du point
de vue technologique — sont largement concentrées au Québec et en
Ontario; par conséquent, les gouvernements de ces provinces sont
également entrainés dans les débats sur des questions de politiques
commerciales et industrielles nationales, afin d’appuyer les intéréts de
leurs entreprises et de leurs travailleurs. Les mesures protectionnistes
ont généralement connu la faveur des syndicats qui, a cet égard, se
rangent du c6té du patronat, bien qu’il ne soit pas du tout évident que tel
soit leur intérét. En effet, ’aide apportée par le gouvernement aux
entreprises touchées par la concurrence étrangére peut améliorer le
rendement, ce qui éliminerait autant de travailleurs que ne le feraient les
importations et rend I’économie encore moins productive. Les syn-
dicats auraient certainement avantage a ce que le gouvernement consa-
cre exclusivement ou essentiellement aux travailleurs ou aux collec-
tivités touchées des sommes égales a celles qu’il destine actuellement a
I’adaptation des industries. Le point de vue des syndicats peut s’expli-
quer par un calcul politique selon lequel les meilleures politiques ne
seront probablement pas appliquées et que, en I’absence d’une alliance
avec les industries, le commerce libéral les «sacrifiera» a I'intérét
national en méme temps que les entreprises touchées. Etant donné que
I’on n’a pas encore élaboré de politiques fiables et soigneusement éva-
luées par rapport aux travailleurs et aux collectivités, ce calcul politique
pourrait fort bien s’avérer exact pour le moment.

Les groupes intéressés au maintien des politiques libérales pour le
commerce international sont les importateurs, les consommateurs, les
exportateurs et les banques. Les importateurs jouissent rarement d’une
forte position politique et il est reconnu que les consommateurs sont mal
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organisés et qu’ils définissent mal leurs besoins. Les entreprises et les
industries exportatrices ont potentiellement un rdle politique beaucoup
plus important, particuliérement celles qui vendent a des pays contre
lesquels on peut prendre des mesures protectionnistes. Certains gouver-
nements provinciaux, surtout ceux de ’Ouest, s’opposent vigoureuse-
ment & des mesures qui non seulement menacent leur commerce de plus
en plus florissant avec la région du Pacifique, mais font aussi augmenter
les prix nationaux des marchandises qu’ils ne produisent pas. Durant
ces derniéres années, les intéréts des banques canadiennes qui ont prété
de I’argent aux pays en développement désireux de vendre des produits
manufacturés sur le marché canadien sont devenus beaucoup plus visi-
bles : pour assurer le service de leur dette, les pays en question doivent
étre en mesure d’obtenir des devises étrangéres en accroissant leurs
exportations.

Voici le double défi que doit relever le gouvernement du Canada dans
ses relations avec les pays en développement : a) élaborer des politi-
ques nationales qui tiennent réellement compte des préoccupations
1égitimes des intéréts touchés, notamment ceux des syndicats, au furet a
mesure que le tiers monde pénétre davantage le marché international; et
b) en tant que puissance intermédiaire, promouvoir I’évolution adé-
quate des institutions et des accords économiques internationaux, afin
que I’on tienne compte non seulement des intéréts des nouvelles puis-
sances du Sud mais, dans une perspective plus vaste, que ’on s’attache
aussi & promouvoir une économie mondiale plus stable, plus efficace et
plus équitable pour tous. Lorsqu’on planifiera un avenir souhaitable
pour tous, qui tienne compte davantage des intéréts des pays en déve-
loppement et des puissances intermédiaires, il faudrait entreprendre des
consultations et conclure des accords coopératifs économiques et politi-
ques qui transcendent les alliances et les blocs commerciaux tradition-
nels. Outre le fait que ces consultations corrigeront les tendances tradi-
tionnelles de [l’infrastructure économique et des processus
commerciaux et financiers, elles réduiront également le risque d’une
pensée sclérosée. A I'instar des consultations entre grandes puissances,
les contacts plus fréquents entre les membres «intermédiaires » des
différents blocs peuvent susciter d’heureuses initiatives internationales,
comme I’ont déja fait, dans une certaine mesure, les consultations entre
des pays du Commonwealth aussi divers que le Canada, la Nouvelle-
Zélande, I'Inde et le Nigeria. De méme, les puissances intermédiaires,
situées a mi-chemin entre le Nord et le Sud?!, devraient étudier la
possibilité de s’allier pour procéder a la réforme ou a une nouvelle
édification du systéme économique international et les avantages éven-
tuels qu’elles pourraient en retirer toutes les deux. C’est précisément la
ot les intéréts du Canada et des pays en développement coincident le
plus manifestement.
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Vu I'ampleur grandissante des questions de politiques touchant les
pays en développement (nouvel échelonnement de la dette, conditions
imposées par le FMI, protectionnisme et solutions de rechange pour les
industries manufacturiéres périmées), les gouvernements du Nord ont
déja commencé a envisager les problémes du Sud sous un autre angle
que celui des ghettos des organismes d’aide. Le maintien des systémes
internationaux devra étre assuré par I’adoption de solutions plus
globales et plus compléetes pour les problemes internationaux, solutions
qui régleront adéquatement les problémes de tous les membres de la
communauté internationale. Actuellement, les préoccupations du tiers
monde sont essentiellement d’ordre systémique, mais il semble que le
Sud soit disposé a discuter de probléemes communs de fagon précise et
cas par cas. Il existe peut-étre actuellement une possibilité réelle de
repartir a zéro dans plusieurs domaines litigieux mis en relief derniére-
ment. En réglant ces probléemes, il faut a tout prix éviter de diviser
encore davantage 1’économie mondiale en strates et en blocs ayant
chacune et chacun ses propres régles internes.

Actuellement, le gouvernement canadien ne posséde aucun orga-
nisme opérationnel expressément habilité a s’occuper des relations éco-
nomiques du Canada avec les pays en développement ou, a un niveau
plus étendu, des préoccupations systémiques formulées par ces pays.
Le comité interministériel qui, au milieu des années 1970, était compé-
tent en la matiére, n’existe plus. Le mandat de la direction du ministére
des Affaires extérieures qui assume des responsabilités dans ce domaine
a été principalement interprété comme étant d’ordre diplomatique, a
exercer lors des «négociations générales » tenues aux Nations Unies.
Par conséquent, la politique en ce domaine est toujours établie sans
coordination et de fagon ponctuelle dans divers ministéres et bureaux du
gouvernement. Actuellement, le gouvernement du Canada ne bénéficie
pas de I’organisation nécessaire pour pouvoir relever de fagon précise et
constructive les défis qui s’offrent a lui.

Pour beaucoup de pays du tiers monde, «1’ére des secours » est
révolue. Il se peut que celle de la confrontation Nord-Sud touche égale-
ment a sa fin. Une nouvelle époque, caractérisée par des consultations
multilatérales réelles en vue de la réforme et de la restructuration des
institutions économiques internationales, pourrait sans doute voir le
jour. La réalisation de cette possibilité dépendra essentiellement des
décisions politiques prises par les gouvernements du Nord au cours des
années 1980. Si le Canada concrétisait ses aspirations par des politiques
plus efficaces, il pourrait étre appelé a jouer un role important et cons-
tructif (qu’il a déja joué il y a quarante ans) dans la diplomatie économi-
que internationale qui est & nouveau nécessaire pour assurer un avenir
stable au monde.
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Notes

Cette étude a été traduite de I’anglais. L original a été achevé en mai 1984.

L’auteur désire exprimer ses remerciements au ministére des Affaires extérieures et a

I'Institut nord-sud pour les renseignements qu’il a pu obtenir grace a eux. Il remercie
également Clarence Barber, Margaret Biggs, Peter Cornell, John Curtis, Roy Culpeper,
Sue Safarian, W.G. Spence, Steve Triantis, John Whalley, Bernard Wood ainsi que les
deux lecteurs anonymes de leurs observations relativement 4 une version antérieure de ce
texte. Il assume, d’autre part, ’entiére responsabilité de la présente étude.

1.

Aux fins d’analyse, c’est devenu la coutume de grouper ces pays soit par région soit,
ce qui est plus pratique, selon leurs caractéristiques économiques. La catégorisation
économique la plus simple se base sur le revenu par habitant pour établir une distinc-
tion entre les pays «a faible revenu » (moins de 410 dollars, en dollars de 1981 selon la
Banque mondiale) et les pays «a revenu intermédiaire ». Actuellement, la Banque
mondiale établit aussi une distinction entre les pays «  faible revenu intermédiaire » et
ceux «arevenu intermédiaire élevé », la limite se situant a 1 700 dollars, en dollars de
1981 (Banque mondiale, 1983). En ce qui concerne I’extrémité inférieure de I’échelle,
les Nations Unies emploient depuis longtemps les taux d’alphabétisation, le niveau
d’industrialisation et le revenu par habitant pour déterminer les «pays les moins
développés » dont le nombre s’éleve a trente-six actuellement. A I’extrémité supé-
rieure, le classement a été fondé sur I’exportation du pétrole (affiliation a I'OPEP ou
exportation de pétrole raffiné ou exportation de pétrole assortie d’un revenu €élevé par
habitant) et ’exportation de produits manufacturés. La catégorie la plus fréquemment
mentionnée de ce genre de pays est ce que 1’on appelle désormais les nouveaux pays
industrie!s (NPI), ou les pays en voie d’industrialisation (PVI), quoique les définitions
de ces groupes varient.

Cela est particuliérement évident, par exemple, chez Brandt et Sampson, 1980; Brandt
et al, 1983; Cassen et al, 1982; OCDE, 1983a; Sewell, 1979.

. On peut conclure, a partir d’'un modele hypothétique des tendances du commerce

mondial, que les pertes de bien-étre imposées aux pays en développement par le
protectionnisme du Nord sont & peu prés équivalentes a 1’aide annuelle qui leur est
accordée! (Whalley, 1982.)

. Notes établies pour le discours prononcé par le premier ministre 2 Mansion House,

Londres (Angleterre), le 13 mai 1975 et diffusées sous forme de communiqué par le
bureau du premier ministre.

. Voir également Institut nord-sud, 1979.
. Les DTS sont des droits de tirage spécial dans le Fonds monétaire international. Le

FMI et beaucoup d’autres institutions I’utilisent comme unité de comptabilité. A la fin
de I’année 1984, un DTS équivalait a peu prés a un dollar américain.

. Cette histoire de diplomates est merveilleusement racontée dans Commonwealth

Secretariat 19825 et elle est accompagnée de suggestions utiles sur la fagon dont on
pourrait faire fructifier encore plus de telles démarches.

. La Banque mondiale a parrainé une nouvelle série d’études semblables, actuellement

disponibles dans sa série de documents de travail.

. Pour de plus amples renseignements, consulter Commonwealth Secretariat, 1982a et

Cline, 1983b.

. Enmars 1984, en réaction a des pressions protectionnistes, les Etats-Unis ont procédé

unilatéralement a des coupures draconiennes dans la liste des articles visés par le
systéme de préférence accordé aux pays en développement; ils n’offriront aucune
compensation pour les pertes commerciales qui en découleront.

. Voir Lewis, 1983, pour un compte rendu objectif et terrifiant de la politique actuelle des

Etats-Unis a I’égard de la politique économique internationale.

. Ilestfrappant de constater combien il est difficile, au Canada, d’obtenir des renseigne-

ments concernant les intéréts dans les investissements outre-mer que détiennent les
gens d’affaires et des banques du pays. Si, comme beaucoup de personnes le laissent
entendre maintenant, on va mettre I’accent au Canada sur les marchés internationaux,
la spécialisation mondiale de la production et le commerce international en général, il
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importera de déployer davantage d’efforts pour la collecte de données pertinentes
mise 4 la disposition du public et leur interprétation. Sile débat public se veut éclairé et
constructif, ces renseignements (y compris les données dont on dispose déja) devront
étre publiés et non cachés sous forme de notes de service du gouvernement qui, dans
bien des cas, sont confidentielles. La qualité des relations du Canada avec les pays en
développement ainsi qu’avec d’autres pays, y gagnerait beaucoup si I’on faisait une
plus grande place a I'information. La faiblesse relative des services statistiques des
pays en développement rend d’autant plus indispensable la possibilité d’obtenir des
renseignements sur les relations Nord-Sud auprés des bureaux de statistiques du
Nord.

13. Ces données proviennent du ministere de I'Emploi et de I'Immigration et ont ét€ mises
a notre disposition par I'Institut nord-sud.

14. La Chine, Hong-kong, I'Inde, la Corée, Macao, la Malaysia, le Pakistan, les
Philippines, Singapour, le Sri Lanka, Taiwan, la Thailande, I'Uruguay. L’information
contenue dans cette phrase et celles qui suivent provient de la réponse donnée par le
Canada au questionnaire GATT 1983 sur les procédures pour I’obtention des permis
d’importation. Depuis lors, les restrictions ont été imposées aux exportations de
I’Indonésie et celles du Bangladesh semblent étre les suivantes sur la liste.

15. Pour une évaluation voir Pestieau, 1976.

16. Ordre des produits canadiens a I’étranger, PC 1970-1835.

'17. Suite a des enquétes menées au sein du gouvernement, nous avons tout lieu de croire
qu’il n’y a pas non plus sur le plan interne d’enregistrement systématique de I'utilisa-
tion de cet ordre.

18. Pour de plus amples renseignements, consulter Langdon, 1977 et Adams, 1980a.

19. Les données officielles ont été demandées, mais elles ne pouvaient pas étre
divulguées. Le monde financier estime que ces chiffres peuvent étre considérés
comme raisonnablement exacts.

20. Une autre étude importante sur I’aide canadienne, fondée sur une bonne connaissance
des faits, a été portée a notre attention alors que nous achevions celle-ci (Wyse 1983).

21. Nous devons cette tournure admirable a Pollock et Dosman (1983).
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7

Le Canada et I’avenir
du systeme commercial mondial :
compte rendu d’'un colloque

COLLEEN HAMILTON
‘JOHN WHALLEY

Depuis 1947, divers accords conclus entre les pays développés a la suite
de négociations menées dans le cadre de I’ Accord général sur les tarifs
douaniers et le commerce (GATT) ont assujetti les échanges interna-
tionaux a une réglementation qui dépasse celle que I’on connait dans
d’autres domaines. Ces derniéres années, toutefois, on a vu a plusieurs
signes que le GATT était I’objet de tensions croissantes. Le recours par
les pays membres a des mesures commerciales qui ne sont pas inscrites
dans les accords du GATT, particulieérement les contingents, les restric-
tions volontaires a I’exportation et d’autres mesures visant les textiles,
I’automobile, ’acier, pour ne nommer que celles-la, s’est accru. En
outre, bien que ces accords aient réussi a réduire les tarifs douaniers, il
n’en a pas été de méme de la réglementation des barriéres non tarifaires
les plus importantes. On s’interroge de plus en plus sur la maniere
d’amener les pays en développement a s’engager davantage dans les
discussions portant sur ’avenir du systéme commercial mondial. On
s’inquiéte, par ailleurs, des coups que font porter aux accords du GATT
les accords bilatéraux ou régionaux.

Bref, le syst¢tme commercial mondial est peut-étre a la croisée des
chemins. Tandis que de nombreux pays se déclarent en faveur du multi-
latéralisme, il est difficile de susciter chez d’autres beaucoup
d’enthousiasme pour de nouvelles négociations du GATT. Les diverses
avenues que pourrait prendre la politique commerciale sont débattues
plus ouvertement et plus largement dans nombre d’entre eux.

Le Canada ne fait pas exception. Les engagements qui le lient au
systéme multilatéral du GATT demeurent la pierre angulaire de sa politi-
que commerciale, et il explorera, comme il I’a promis, la possibilité de
futures négociations. Toutefois, les propositions faites al’été 1983 en vue
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de I’examen d’un libre-échange sectoriel avec les Etats-Unis impliquent
que I’option multilatérale ne lui suffit pas. Ceux qui appuient la négocia-
tion d’un accord bilatéral de libre-échange élargi avec les Etats-Unis
considerent pareillement que le multilatéralisme n’est plus apte, comme
il I’était au cours des derniéres décennies, a lui garantir un accés plus
facile et plus str aux marchés extérieurs. Ces propositions, bien qu’elles
ne signifient pas le rejet du multilatéralisme, laissent entrevoir une
tendance vers une combinaison équilibrée de multilatéralisme et de
bilatéralisme.

Pourquoi le soutien au systéme multilatéral semble-t-il s’effriter?
Comment ce systéme peut-il étre amélioré afin que les pays le conside-
rent comme une option rentable a long terme? S’il y a une autre série de
négociations du GATT, que comporteral’ordre du jour? Enfin, quel est le
role du Canada dans I’avenir du systéme commercial mondial?

Ce sont la quelques-unes des questions sur lesquelles se sont penchés
les participants au colloque organisé par le groupe consultatif de recher-
che sur la politique commerciale (section économie), qui a eu lieu a
Ottawa le 24 juillet 1984. Quelques-uns d’entre eux ont été invités a
présenter un bref exposé de leurs recherches ou de leur expérience
relativement a ces questions. Ces exposés ont constitué le fondement
des débats qui ont suivi.

Les difficultés actuelles du GATT et le contenu que pourraient avoir les
futures négociations du GATT ont été abordés par Michael Aho, du
cabinet du sénateur Bradley a Washington, et par John Curtis de I'Insti-
tut de recherches politiques. Margaret Biggs, de I'Institut nord-sud, a
examiné le role des pays en développement dans le commerce mondial.
Des questions touchant au méme sujet ont été traitées par
Steven Langdon du Centre de recherches pour le développement inter-
national. William Diebold anciennement du Council on Foreign Rela-
tions de New York, y a fait part de ses vues sur la croissance de la gestion
des échanges et sur la maniere de faire face avec succes aux difficultés
qu’elle pose. Gerald Helleiner, de I’Université de Toronto, a traité du
méme sujet. Les exposés de Michael Aho, de Margaret Biggs et de
William Diebold sont inclus dans le présent volume.

Les difficultés actuelles du GATT
et les perspectives de nouvelles négociations

Dans son exposé, Michael Aho a traité des questions qui devront étre
examinées lors des futures négociations du GATT et des changements a
apporter pour améliorer les relations commerciales internationales.
Selon Aho, le syst¢me commercial international est en désarroi a
I’heure actuelle. La chose est attribuable en grande partie aux piétres
résultats de la réunion de 1982 des ministres du GATT, a I’absence de
reégles internationales et de sanctions concernant I’utilisation croissante
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de mesures commerciales conjuguée a I’accroissement des pressions
intérieures en faveur des restrictions aux importations. A son avis, les
réussites et les échecs du passé devraient nous enseigner comment
réformer le cadre des échanges internationaux, et il juge par conséquent
essentiel de savoir pourquoi la rencontre de 1982 a eu des suites déce-
vantes. D’aprés Aho, I’ordre du jour était trop chargé et les travaux
préparatoires insuffisants pour amener les participants a un consensus.
Depuis, les parties contractantes, tout en réaffirmant leur engagement
envers le GATT, ont conclu ou prolongé, hors des régles de I’Accord
général, des accords bilatéraux, ou exploré les possibilités de le faire.
Ces actions, d’aprés lui, ont contribué a miner le systéme, et il faut
s’attendre a peu d’amélioration.

Aho soutient que des changements structurels a long terme touchant
I’économie mondiale sont la cause des difficultés actuelles du systéme
multilatéral. Ces changements sont manifestes dans les problémes
d’adaptation de la main-d’oeuvre auxquels sont confrontés les pays
développés, et ils entrainent I’adoption dans ces pays de mesures de
protection non régies par le GATT, ce qui évite d’avoir a s’adapter. Les
leaders politiques ne sont pas convaincus de la nécessité d’adapter
I’industrie et la main-d’oeuvre a 1’évolution de 1’économie mondiale,
marquée par la concurrence croissante des nouveaux pays industriels et
la demande réduite de produits des industries de base comme la cons-
truction navale et la sidérurgie.

Un changement notable dans la perception des relations commer-
ciales est venu compliquer la situation. On semble aujourd’hui moins
convaincu de pouvoir tirer des gains mutuels du commerce extérieur, et
par conséquent, de devoir maintenir un régime commercial multilatéral
ouvert. Nous assistons de plus en plus a des relations commerciales
s’annulant de part et d’autre, relations fondées sur une notion étroite de
I’intérét national qui fait peu de cas de I'intérét mondial.

En traitant des perspectives de nouvelles négociations multilatérales
du GATT, Aho se demande si c’est le meilleur moyen de relancer la
libéralisation du commerce, particulierement depuis 1’échec de la
réunion de 1982 et compte tenu du peu d’enthousiasme que certains pays
manifestent. Il serait peut-étre bon d’examiner d’autres manieres de
procéder; ce pourrait étre par exemple des négociations portant sur un
sujet a la fois, par des groupes de négociateurs, voire des négociations
entre quelques pays intéressés a des questions particulieres. Il reste
aussi a déterminer quels sujets sont les plus pressants et exigent une
attention immédiate, et lesquels peuvent étre examinés en second.

Aho aborde brievement ce qu’il consideére étre les principales ques-
tions a résoudre relativement au systéme commercial mondial et pro-
pose des moyens d’aller de I’avant. Plusieurs de ces questions figureront
sans doute a I’ordre du jour des nouvelles négociations, si elles devaient
avoir lieu dans les quelques années a venir. Les voici.
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Le commerce Nord-Sud Il importe d’intégrer davantage la participa-
tion des pays en développement au régime du GATT. Pour assurer le
service de leur dette, les pays débiteurs devront exporter davantage, ce
qui suppose un assouplissement des restrictions commerciales en
vigueur dans les marchés des pays développés. Toutefois, les problémes
d’adaptation auxquels ces derniers font face présentement, et qui
seraient aggravés par la suppression de leurs barriéres, viennent compli-
quer cet assouplissement.

Les mesures de sauvegarde et I’adaptation des industries de base Aho
souligne I'importance primordiale qu’il y a d’appliquer le code relatif
aux mesures de sauvegarde de fagon plus rigoureuse. Il propose qu'un
groupe soit créé au GATT afin de surveiller le recours aux mesures de
sauvegarde par les parties contractantes. Les membres de ce groupe
pourraient se réunir de facon réguliére, recevoir des rapports sur les
nouvelles mesures prises dans tel et tel pays, examiner celles qui exis-
tent et servir de tribune aux discussions multilatérales sur ces questions.
Il propose aussi que ce code de sauvegarde futur comporte des plans
d’adaptation qui feraient partie intégrante de toute mesure, afin que
celle-ci n’ait qu’un caracteére temporaire, et non permanent comme c’est
présentement la tendance.

Les secteurs particuliers Selon Aho, des efforts devront étre faits
pour mieux assujettir aux accords du GATT les secteurs d’activité qui
ont été en partie exclus des négociations passées. Il souligne les pro-
blémes de I’agriculture, du textile, du vétement et de I’acier, et propose
que I’on cherche un moyen de réduire graduellement les barriéres éta-
blies aux termes de I’Arrangement multifibres, et de soumettre les
branches d’activité en cause a des reégles commerciales plus rigoureuses.
Il propose aussi que I’on envisage de nouvelles régles et de nouvelles
formalités pour faire face aux problémes qui ont cours dans le secteur de
I’acier et dans d’autres domaines ou des ententes de gestion des
échanges sont mises au point.

Les codes des barrieres non tarifaires Aho affirme que la réduction
des barriéres tarifaires a laquelle avaient conduit les négociations précé-
dentes du GATT, avait favorisé par ricochet I'utilisation accrue des
barrieres non tarifaires. Il laisse ainsi entendre que la solution globale
serait de convertir les barriéres non tarifaires en tarifs douaniers, puis
ensuite a réduire ceux-ci. Cette proposition rappelle un des buts pre-
miers de la fondation du GATT.

Le commerce des produits de haute technologie Le commerce des
produits de haute technologie devrait étre inclus, selon Aho, dans les
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négociations futures, car ce commerce croit rapidement, tout comme les
subventions de I’Etat aux fabricants indigenes.

Le commerce des services A son avis, la question du commerce des
services doit aussi y étre abordée. L’examen de ce probléme, qui est
considéré comme crucial par les Américains, devient primordial si le
Congres autorise de nouvelles négociations.

Les investissements liés au commerce Comme les services, les inves-
tissements liés au commerce (les réglements qui lient le tamisage de
I’'investissement étranger a la performance commerciale) doivent faire
partie des sujets a I’étude lors des prochaines négociations, ne serait-ce
que parce que les Etats-Unis le considérent comme trés important. Aho
est d’avis que I’extension des accords en vigueur suffirait a régler une
partie du probleme.

La contrefacon et les droits de propriété intellectuelle Selon Aho, si
aucun effort n’est fait pour lutter contre la contrefagcon a I’échelle
internationale, les pressions politiques croissantes pousseront certains
pays a prendre des mesures unilatérales.

Les liens entre le commerce et les finances Aho souligne le besoin
croissant d’examiner les liens qui existent entre le commerce, les
finances et le développement. Parmi les questions qui doivent étre
examinées, il y a les problémes auxquels font face actuellement les pays
en développement, tant pour rembourser leurs dettes que pour respecter
les restrictions commerciales nouvellement imposées par les pays déve-
loppés. L’effet des taux d’intérét réels élevés sur ’afflux des capitaux, le
déficit du compte courant, de méme que les pressions politiques favora-
bles au protectionnisme doivent aussi étre étudiés. Le volume 12 des
recherches publiées par la Commission, intitulé La politique intérieure et
le milieu économique international, comporte des études sur ces sujets.

Les réformes institutionnelles Aho isole un certain nombre de
domaines qui, s’ils étaient améliorés, feraient du GATT un organe a la
fois plus respecté et davantage a ’écoute de ses membres. Les pro-
cédures de réglement des différends devraient étre révisées, et la trans-
parence internationale dans I'utilisation des mesures de restriction,
améliorée. Le Secrétariat du GATT devrait se voir conférer plus de
pouvoir, et méme I'autorité de fixer I’ordre du jour des réunions du
Conseil, de rendre publiques les infractions et de régler les problémes au
fur et 4 mesure qu’ils se posent. Il y aurait lieu également de mettre sur
pied un comité permanent de surveillance du commerce mondial et de
son évolution. On devrait peut-étre créer aussi un comité permanent de
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négociation. Il faudrait envisager un GATT fonctionnant & plusieurs
paliers.

Aho conclut en insistant sur les difficultés des prochaines négocia-
tions du GATT, difficultés qui proviendront du fait que celles-ci porteront
surtout sur I’amélioration de I’ensemble du systéme international plutot
que sur la simple réduction des tarifs. Il indique également qu’il sera plus
difficile que par le passé d’obtenir des législateurs des pays participants
I’autorité voulue pour faire aboutir les négociations.

Dans son exposé, John Curtis a fait ressortir le contraste entre la
coopération qui a prédominé dans les échanges internationaux durant
les premiéres années de I’apreés-guerre, et dont le Fonds monétaire
international, la Banque mondiale et le GATT sont issus, et la division
des derniéres années. De I’avis de Curtis, cette division a méme soulevé
des doutes quant a la survie de ces institutions.

Dans son analyse des causes de I’érosion du soutien au systéme
commercial multilatéral, Curtis examine plus particulierement I’élément
commercial et I’élément financier. Sur le plan commercial, il tient pour
déterminante I’évolution qu’il a pergue dans la composition et la réparti-
tion géographique de la production et du commerce mondial. Il souligne
aussi I'importance de I'instabilité des taux de change, et celle des
progres rapides de la technologie. Le débat autour de I'utilisation d’une
stratégie industrielle nationale et la possibilité d’une autre récession
avant la fin des années 1980 augmente et exerce une pression supplémen-
taire sur le systéme. Sur le plan financier, Curtis reléve plus spécifique-
ment les difficultés auxquelles font face les pays débiteurs pour rem-
bourser leur dette a temps et rappelle que par leur retard a s’acquitter de
leurs obligations, ces pays ont mis en péril le systeme financier interna-
tional en plusieurs occasions, au cours des derniéres années. La situa-
tion est rendue plus complexe par suite de I’intervention croissante de
I’Etat dans 1’économie nationale au mépris des régles internationales
établies.

Toutefois, malgré cette érosion et cette division, Curtis note que le
soutien au multilatéralisme continue de prévaloir. A son avis, ce soutien
vient de ce qu’on a fait la preuve que la réduction des restrictions
commerciales se traduisait par une augmentation correspondante des
flux commerciaux et financiers. Il considére le multilatéralisme comme
particuliérement important pour les pays de taille petite et moyenne, tel
le Canada, qui ont profité grace a lui de I’accés a des marchés qui
n’auraient pas existé autrement.

Curtis prévoit qu’il y aura de nouvelles négociations du GATT a la fin
des années 1980. Selon lui, les questions qui seront vraisemblablement a
I’ordre du jour sont les réductions de tarifs, la libéralisation des régimes
d’importation des nouveaux pays industriels, le commerce des services,
des produits de haute technologie et des produits agricoles,
I’assouplissement des mesures de protection dans le textile, le vétement,
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la chaussure, I’acier et I’automobile, enfin, la révision des procédures de
réglement des différends.

Curtis suggere des moyens d’améliorer le systéme multilatéral. Il
insiste particulierement sur la nécessité d’améliorer les procédures de
consultation et de réglement des différends, ainsi que les services de
recherche et d’analyse du Secrétariat du GATT. Il recommande en outre,
relativement a 1I’Accord général :

« la révision des codes qui réglementent les mesures non tarifaires;

+ ’adoption d’un code de mesures de sauvegarde plus rigoureux;

+ la disparition progressive de I’ Arrangement multifibres et I'inclusion
du textile et du vétement dans les clauses de sauvegarde de I’ Accord
général;

» l’inclusion de la péche;

« le renforcement des régles relatives au commerce d’Etat;

 l’inclusion de I'investissement étranger et des pratiques restrictives
en matiere de commerce;

o I’amélioration des formalités pour I’examen des politiques d’adapta-
tion structurelle;

« I’intégration compléte des nouveaux pays industriels;

« le transfert au GATT d’activités liées aux ententes concernant les
produits de base, au financement des exportations et aux codes d’éthi-
que des entreprises transnationales, et qui sont assumées par la Con-
férence des Nations Unies sur le commerce et le développement et
I’Organisation de coopération et de développement économiques;

+ ]’établissement de rapports plus efficaces entre le GATT, le FMI et la
Banque mondiale.

Curtis souligne de méme que pour qu’elles soient efficaces, les regles
internationales doivent étre fixées au moyen de négociations entre un
nombre significatif de pays dont les intéréts ont été reconnus, puis
adaptées et observées lors de I’application de tout accord. Compte tenu
de I’orientation incertaine des échanges commerciaux internationaux
dans les années a venir, Curtis est d’avis que les initiatives bilatérales
entre le Canada et les Etats-Unis devraient étre poursuivies en complé-
ment aux négociations multilatérales.

La discussion qui a suivi la présentation des exposés d’Aho et de
Curtis a commencé par 1’étude des diverses avenues qui s’offrent au
systéme commercial mondial. Bien qu’on ait reconnu que la libéralisa-
tion du commerce par le multilatéralisme n’est pas remise en question,
non plus que les régles du libre-échange, on a admis que I’endettement,
le taux élevé de chomage en Europe occidentale et la croissance écono-
mique limitée ou « négative » en Amérique latine et en Afrique sont des
facteurs qui agissent contre la libéralisation du commerce. Pour
reprendre la remarque de Curtis, il existe des scénarios dans lesquels
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«le GATT avec ou sans nouvelles négociations, n’aura, pour ainsi dire,
pas de role a jouer ».

La perspective de négociations commerciales multilatérales dans un
avenir prochain a orienté la discussion non seulement sur les points qui
pourraient figurer a I’ordre du jour, mais aussi sur les difficultés énormes
que présenterait une série importante de négociations, et question peut-
étre plus fondamentale, sur les pays qui devraient y participer.

L’un des participants a prévenu les panelistes contre le risque de
mettre I’accent uniquement sur les prochaines négociations, car avant
méme qu’elles soient organisées, a-t-il dit, les gouvernements peuvent
prendre des mesures qui influeront sur les questions qui y seront abor-
dées. Ces mesures, tant par leur contenu que par le climat qu’elles
engendrent, peuvent orienter les futures négociations et méme modifier
I’ordre du jour. Certains participants ont exprimé I’avis que de nouvelles
négociations devraient avoir lieu aussitot que possible et qu’il con-
viendrait de confier a des groupes spéciaux de négociateurs I’étude des
questions particuliérement complexes.

Les participants se sont aussi demandé si des négociations devaient
avoir lieu entre pays partageant les méme opinions, par exemple des
négociations bilatérales entre le Canada et les Etats-Unis. Cette faconde
procéder constituerait une réaction a I’attitude des pays qui, comme le
Brésil, le Mexique et les Philippines, ne semblent pas préts a envisager
de nouvelles négociations pour le moment. Il pourrait peut-étre y avoir
un retour aux négociations entre quelques-unes des premiéres parties
contractantes a I’Accord général.

Un participant a souligné les conséquences graves que pourraient
avoir, pour les pays peu développés, le fait de ne pas participer aux
prochaines négociations et celui de ne pas assujettir les concessions a la
clause de la nation la plus favorisée. Il s’est en outre demandé pourquoi
le groupe consultatif formé de dix-huit membres, qui avait été mis sur
pied, n’avait pas travaillé de fagon plus efficace en vue d’une nouvelle
série de négociations. On lui a répondu que le mode de consultation a
I'intérieur du GATT, et en particulier au sein du groupe consultatif des
dix-huit, est plus efficace qu’on ne le croit généralement, mais qu’on
pourrait faire davantage. Toutefois, la taille du groupe s’est révélée une
entrave. A cause de la participation de la Communauté économique
européenne, il compte en fait une trentaine de membres, ce qui est peu
propice a des discussions intimes.

Il'y a eu consensus parmi les participants au colloque sur les avantages
que comporteraient des séances de négociation par petits groupes au
sein du GATT. Compte tenu de la réaction négative des Européens a
I’égard de nouvelles négociations, il a été suggéré de penser en fonction
d’accords plus souples et peut-étre méme sélectifs. Dans ce cas, des
rapports entre les puissances de taille moyenne pourraient jouer un rdle.
Peut-€tre conviendrait-il d’établir avec un certain nombre de pays dont
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la taille et le PNB par habitant sont comparables & ceux du Canada
(notamment les pays scandinaves et 1’Australie) un ordre du jour qui
tienne compte d’un ensemble de problémes communs sur lesquels des
progrés pourraient étre réalisés.

Toutefois, tout en convenant qu’il importe de faire montre de
souplesse, Curtis soutient que le probleme qu’il faut traiter est celui de
réglementer le fonctionnement de la politique commerciale des grands
pays sans s’exposer a trop d’incertitude. A son avis, la question qui se
pose, pour les petits pays comme le Canada, est de savoir quelle part de
leurs exigences ils seront préts a troquer contre des régles interna-
tionales qui maximisent la stabilité, la prévisibilité et la transparence du
systéme commercial mondial.

La proposition de Curtis contenue dans son exposé, a I’effet d’inscrire
les questions financiéres a1’ordre du jour des prochaines négociations, a
soulevé tout un débat. Un participant a soutenu que les pourparlers
concernant les questions de finance pourraient étre entravés s’ils étaient
«souillés » par les questions complexes de commerce. Curtis considé-
rait toutefois que les questions de politique macro-économique ne
seraient pas incluses et que I’accent devrait étre mis sur les niveaux et les
mouvements des taux de change, étant donné qu’ils ont un effet direct
sur le systtme commercial.

En revanche, un autre participant a fortement appuyé I’'idée de lier
plus étroitement les questions financiéres et commerciales. A son avis,
les considérations macro-économiques mondiales sont de loin les plus
importantes de la scéne internationale a venir. Du point de vue commer-
cial, il a proposé que non seulement I'instabilité des taux de change mais
aussi le manque de liquidité et la surveillance des pays accusant un
excédent ou un déficit de leur balance commerciale soient pris en
compte. Il a de plus insisté sur le besoin d’examiner en petits groupes
tant les problémes financiers que les questions commerciales.

Un autre participant a soutenu que les liens entre le commerce et les
finances posent trois problémes majeurs.

L’endettement De l’avis de ce participant, sans une certaine régle-
mentation par le GATT des questions touchant I’endettement, une libé-
ralisation appréciable du commerce avec les pays en développement
n’aura tout simplement pas lieu. Les ministres du commerce des pays
avancés devront peut-étre retarder certains programmes d’aide du FMI
ou méme, dans certains cas, les bloquer afin d’obtenir les concessions
nécessaires en matiére de libéralisation du commerce de pays comme le
Mexique et le Brésil. Il a prétendu que ces pays ont beaucoup de chemin
a parcourir avant d’en arriver a une politique commerciale libérale, et
que ce qu’ils feront améliorera leur rendement économique et I’acces
des pays développés a leurs marchés.
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L’instabilité des taux de change Ce participant a indiqué que les
opinions sont actuellement contradictoires tant sur 'importance de
I’instabilité des taux de change pour la politique commerciale que sur la
maniere d’y faire face, et que cette situation pourrait se poursuivre
pendant un certain temps, particulierement si aucune mesure rapide
n’est prise concernant le déficit considérable des Etats-Unis.

La persistance de I’alignement défectueux Dans un monde ot les flux
de capitaux dépassent de beaucoup le déplacement commercial des
biens et services, ce participant était d’avis que les prochaines négocia-
tions devront traiter du probleme du déséquilibre des comptes courants
comme cela se produit actuellement aux Etats-Unis. S’il s’agit d’un
probléme inévitable, il y aurait lieu de le régler par I'inscription des
subventions générales aux exportations dans les clauses de I’ Accord
général, ainsi que de I’adoption de mesures de plus grande portée
afférentes a la balance des paiements.

Enfin, le role des banques centrales et la maniére de les rendre
comptables de leur politique monétaire ont été abordés dans ce débat.
Toutefois, on a généralement considéré que ces problémes dépassaient
de beaucoup le type de réglementation du commerce mondial que le
systéme du GATT pourrait accomplir.

Les pays en développement et le commerce mondial

A la deuxiéme séance du colloque, les participants ont traité du role des
pays en développement dans le syst¢tme commercial mondial. Dans
sa communication, dont le texte figure dans le présent volume,
Margaret Biggs a expliqué pourquoi les pays peu développés sont ceux
qui se sont le plus vigoureusement opposés a de nouvelles négociations
du GATT, et pourquoi ils comptent, depuis quelques années, parmi les
plus fervents partisans de I’« ancien ordre commercial ».

Biggs souligne qu’il y a non seulement de grandes différences entre les
pays peu développés, mais que leur participation au GATT est loin d’étre
uniforme. Toutefois, il partagent tous le sentiment d’avoir eu peu
d’influence sur le fagonnement du systéme commercial international de
I’aprés-guerre et n’en ont pas tiré les mémes avantages que les pays
développés.

Elle a souligné I'importance des pays peu développés tant pour I’éco-
nomie mondiale que pour le systéme commercial mondial. Non seule-
ment existe-t-il de I'inquiétude au sujet des répercussions des difficultés
que connaissent nombre d’entre eux relativement a la balance des
paiements et au service de la dette, mais quelques-uns sont en fait
devenus d’importants partenaires commerciaux des pays développés. Il
existe donc une préoccupation de part et d’autre au sujet de I’acces aux
marchés et du protectionnisme. Biggs a indiqué que 45 % des exporta-
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tions du Japon et 35 % de celles des Etats-Unis sont destinées actuelle-
ment aux pays en développement.

En parlant de la fagon dont les pays en développement fonctionnent a
I’intérieur du GATT, Biggs a indiqué que les clauses de I’ Accord général
et des accords annexes étaient impropres a servir leurs intéréts. Les
résultats du Tokyo Round les ont trompés dans leurs espoirs, d’autant
que le communiqué final de 1973 avait établi que les intéréts du monde en
développement étaient prioritaires. Ils ont été particuliérement dégus
qu’on n’ait pas rendu le code des mesures de sauvegarde plus con-
traignant, et que des pressions croissantes aient joué en faveur de la
sélectivité contre les pays peu développés, pour le textile et I’acier
notamment. Malgré ces revers, Biggs a soutenu qu’en général, les pays
peu développés considérent qu’ils ont intérét a appuyer un ordre
commercial assujetti aux régles du GATT, et obéissant particulierement
aux principes fondamentaux du traitement, de la prévisibilité et de la
transparence tels qu’énoncés dans I’ Arrangement multifibres.

Les pays en développement ont hésité a appuyer une proposition
quelconque en faveur d’une nouvelle série de négociations multi-
latérales. IIs craignent que les préparatifs grévent le systéme ou détour-
nent 1’attention de questions épineuses qui n’ont pas été résolues
comme les mesures de sauvegarde, 1’agriculture et le textile.

Biggs s’est aussi arrétée aux questions du Tokyo Round restées en
suspens, ainsi qu’aux nouveaux points d’intérét proposés aux pays en
développement. Elle note que la question des mesures de sauvegarde, y
compris I'usage de mesures de protection qui touchent le textile et le
vétement, constitue la plus grande préoccupation des pays en dévelop-
pement. L’expérience de I’Arrangement multifibres a rendu ceux-ci
méfiants a I’égard du caractere restrictif des solutions sélectives, et les
fait craindre que les échanges dans d’autres secteurs soient assujettis a
des régles semblables.

Selon Biggs, les services et I'investissement lié au commerce sont les
points qui pourraient toucher le plus directement les pays en développe-
ment. Ces derniers se demandent s’ils ne perdront pas toute influence
sur les secteurs clés des services comme les banques, les finances, les
transports et les communications. Ils s’inqui¢tent aussi de ce que la
proposition relative aux services prévoie la libéralisation du mouvement
des capitaux mais non celui de la main-d’oeuvre.

Biggs indique, en outre, que les pays en développement considérent
que la question des investissements liés au commerce, telle qu’elle est
habituellement énoncée, a une portée trop limitée. Ils préféreraient
qu’elle continue d’étre discutée a la Conférence des Nations Unies surle
commerce et le développement, et soumise en dernier lieu au code des
Nations Unies sur les sociétés transnationales.

Biggs a aussi traité de la « gradation » et de la réciprocité que les pays
en développement pourraient offrir et qui nécessiteraient une protection
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dans toute négociation commerciale multilatérale. Elle souligne a ce
sujet que depuis quelque temps, plusieurs pays en développement évo-
luent vers la libéralisation de leur régime d’importation. Elle considére
toutefois qu’une plus grande libéralisation des échanges dans les pays en
développement doit tenir compte des crises financiéres que connaissent
actuellement ces pays.

Lorsque Biggs examine la politique commerciale du Canada a 1’égard
des pays en développement, elle signale un certain nombre d’éléments
qui ont sur eux un effet défavorable. Elle cite la structure tarifaire qui ne
favorise pas I’entrée des matiéres premiéres et des produits manufac-
turés a coefficient élevé de main-d’oeuvre, les restrictions bilatérales
touchant le textile et le vétement, les restrictions spéciales concernant la
chaussure, enfin, la législation canadienne en matiére de dumping et de
subventions. Biggs mentionne en revanche les domaines dans lesquels
les intéréts du Canada et des pays en développement coincident, notam-
ment I'investissement lié au commerce extérieur et le maintien d’un
systéme commercial mondial sain et bien réglementé.

L’exposé de Steven Langdon a porté essentiellement sur deux
thémes. A son avis, il importe premi¢rement d’examiner les questions
d’échanges qui mettent en cause les pays en développement dans le
contexte €largi de la politique économique du Canada a leur égard. Sans
négliger I'importance du rdle que peut jouer le GATT a ce chapitre,
Langdon note que des questions telles que le commerce des produits de
base et la stabilisation des prix de ces produits, qui sont hautement
prioritaires pour quelques-uns des pays les plus pauvres comme ceux
d’Afrique, ont traditionnellement été traitées a I’extérieur du GATT. De
I’avis de Langdon, le Canada est capable d’agir dans ce domaine non
seulement directement mais aussi indirectement a titre de membre du
Groupe des dix, du FMI et de la Banque mondiale. Il reconnait aussi le
besoin de ne pas dissocier les questions de nature financiére et les
préoccupations d’ordre commercial.

Langdon a aussi traité de I'importance de distinguer entre eux les pays
en développement, particulierement lorsqu’on se penche sur les ques-
tions portant sur le commerce. Il propose de définir quatre groupes
de pays :

Les nouveaux pays industriels d’Asie Ce groupe comprend la Corée,
Singapour et Hong-kong. Ce sont des pays qui ont adopté des plans de
réorganisation interne et qui sont préts a réagir a de nouvelles négocia-
tions sur la protection. Pour eux, I’avenir du GATT est important, mais il
ne doit pas faire oublier des questions comme la gradation découlant de
I’application du Systéme généralisé de préférences (SGP), le rembourse-
ment de la dette et le transfert de la technologie.
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L’Inde, la Chine, le Pakistan Ce sont de grands pays qui se sont
donné une assise industrielle non négligeable, mais au moyen d’un plan
de remplacement des importations suivi d’une aide & I’exportation sélec-
tive. Selon Langdon, des négociations du GATT pourraient étre particu-
lierement utiles pour ces pays si elles portaient notamment sur I’attribu-
tion d’une part du marché qui leur serait assurée en vertu d’accords de
contingentement comme I’ Arrangement multifibres.

Les producteurs africains de matiéres premieres Ces pays ont été les
plus durement touchés par les crises macro-économiques des derniéres
années. Il se préoccupent particulierement du prix des produits de base
et de la stabilisation des flux de capitaux provenant de la vente de
produits de base. Langdon a indiqué que des négociations du GATT
auraient peu a offrir a ces pays. Plus épineux sont les problémes soulevés
par un fonds commun et un STABEX mondial’.

Les pays débiteurs d’Amérique latine Selon Langdon, la participa-
tion de ces pays aux négociations du GATT ne sera pas utile tant que le
probléme du remboursement de la dette ne sera pas résolu. Les ques-
tions commerciales et financiéres sont tellement liées, pour eux, les unes
aux autres qu’a moins de régler celle de leur endettement, ils auront peu
de choses a négocier.

Dans le débat qui a suivi, I’attention a porté essentiellement sur la
maniére de traiter ’endettement des pays en développement. Un partici-
pant s’est opposé a la proposition d’une remise de dette a grande échelle
et a signalé deux effets indésirables d’une telle mesure. Le premier se
ferait sentir sur les banques américaines et pourrait étre grave au point
de créer un probléme financier réel aux Etats-Unis. Le deuxiéme serait
de dissuader les banques de préter a I’avenir, sachant qu’un prét se
solderait ultérieurement par une remise. A son avis, ces considérations
devraient nous inciter a trouver un autre moyen de résoudre I’épineuse
question de I’endettement des pays en développement.

Une personne de I’assistance a mentionné trois données de nature a
compliquer la situation. Tout d’abord, la proportion du service de la
dette est tres élevée en Amérique latine. Par ailleurs, la diminution des
exportations américaines a destination de cette partie du continent a
favorisé un renforcement du protectionnisme aux Etats-Unis. En outre,
le loyer élevé de I’argent et un dollar américain surévalué contribuent
encore davantage a accroitre les dispositifs protectionnistes. Il y a
également eu aux Etats-Unis, I'imposition de contingents sur 1’acier.
Pareillement, on a noté qu’en I’absence de sélectivité dans les mesures
de sauvegarde utilisées a I’étranger, I’entrée des pays peu développés
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dans nos marchés extérieurs cause de graves problémes au Canada,
particulierement dans le secteur de I’acier.

Les participants se sont plus ou moins entendus sur I’efficacité des
programmes actuels du FMI relativement a 1’endettement de certains
pays. Selon I'un d’eux, il y a des programmes du FMI qui sont trop
rigoureux a court terme et pas assez a long terme.

La discussion qui a suivi a été soulevée par la remarque de Langdon
selon laquelle le Canada devrait modifier la structure de son économie
en prévision des prochaines négociations du GATT, s’il envisage
sérieusement d’amener les pays en développement a se joindre aux
pourparlers. En réaction a cette déclaration, une personne a fait remar-
quer que le commerce entre les pays développés, particulierement dans
le cas du Japon, est a la source d’un grand nombre de problémes
d’adaptation. En outre, I’écart que 1’on constate dans le rythme de la
reprise économique de divers pays, a la suite de la récession, rend cet
aménagement difficile.

Un autre participant a fait observer qu’il ne s’agit pas tant de dis-
tinguer les pays développés des pays en développement. A son avis, le
principal probléme au Canada et aux Etats-Unis a trait aux pressions
intérieures exercées en faveur d’une adaptation structurelle. En guise de
solution, il propose 1’adoption de programmes d’adaptation cohérents,
imposée soit par des pressions commerciales, soit autrement.

Certains, parmi les personnes présentes, ont appuyé la réduction des
barrieres a I'importation afin d’équilibrer la balance des paiements
comme moyen de libéraliser le commerce des pays endettés. Cette
démarche a été adoptée lors de négociations antérieures du GATT, et elle
a donné d’assez bons résultats a la longue. Quelqu’un a indiqué que ce
pourrait étre 1a une solution au probléme de la gradation, tout en souli-
gnant deux difficultés majeures. Elle forcerait, en premier lieu, les pays
industriels a faire des concessions importantes dés maintenant pour ne
jouir de la réciproque que plus tard. Cette solution ne serait pas équita-
ble, en second lieu, vu qu’il y a des pays gravement endettés et d’autres
qui le sont moins.

Au sujet du fait que le Canada passe, dans le monde, pour étre sensible
aux préoccupations des pays en développement, un invité a fait remar-
quer que cette opinion tenait essentiellement aux positions adoptées par
des personnalités politiques canadiennes bien connues, et qu’a vrai dire,
elle ne découlait pas de notre politique a leur égard.

Un autre participant au colloque a fait observer qu’en revanche, le
Canada et les pays en développement partageaient le méme point de vue
sur les investissements, qu’ils ont collaboré relativement au commerce
des produits dérivés des ressources naturelles, partagé leurs connais-
sances sur des sujets tels que 1’escalade des tarifs douaniers; d’autre
part, le Canada a cherché a amener ces pays a aborder eux-mémes
diverses questions aux discussions de Genéve.
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Dans sa conclusion, Langdon a convenu que le probleme de I’endette-
ment est crucial, mais il a laissé entendre que la remise de la dette ou un
nouvel échelonnement de cette derniére a plus long terme devrait étre
envisagé pour des pays comme I’Argentine, le Chili et I’Uruguay,
compte tenu du fardeau que représente pour eux le service de cette
dette. Au sujet du protectionnisme des pays en développement, il a cru
bon de faire une distinction entre le cas de 1’ Asie et celui de I’ Amérique
latine.

En cloturant la séance, Margaret Biggs a rappelé que jusqu’a présent,
les pays en développement n’ont pas vu en quoi les négociations du
GATT pouvaient les avantager. Le Canada et les Etats-Unis devraient
étre plus conscients de I'importance des pays en développement, car ce
sont eux dont I’économie croit le plus vite. En outre, le protectionnisme
des pays développés a I’égard des pays en développement est colteux
pour les consommateurs. Biggs a laissé entendre qu’il est maintenant
temps pour les premiers de s’opposer aux groupes de pression qui
s’activent a l’intérieur, et de faire le « ménage ».

La gestion des échanges

Dans une derniére séance sur la formation des cartels et la gestion du
commerce international, ainsi que sur leurs répercussions quant aux
restrictions quantitatives, William Diebold, anciennement du Council
on Foreign Relations de New York, a indiqué comment résoudre mieux
ces questions. (Nous reproduisons sa communication sur le sujet dans le
présent volume.)

Diebold a parlé brievement de I’origine de I’expression « gestion des
échanges », ou «gestion du commerce », qui, a son avis, est aussi peu
juste que I’expression «libre-échange ». Il a souligné qu’il est fort peu
probable qu’une part importante des échanges internationaux puisse
étre effectivement gérée, c’est-a-dire réglée en fonction d’objectif’s
déterminés a atteindre.

Diebold classe la gestion des échanges en trois catégories. La pre-
miére comprend les échanges gérés par des entreprises ou des cartels.
Selon lui, les cartels n’ont pas fait probleme durant I’aprés-guerre,
malgré I’absence de mesures internationales rigoureuses visant a les
restreindre. La deuxiéme catégorie a trait aux échanges gérés par le
gouvernement d’un pays, quel qu’il soit. Selon Diebold, lorsqu’un gou-
vernement essaie d’influer sur le volume des exportations ou des impor-
tations, leur composition ou leur prix, il essaie en fait de «gérer les
échanges », surtout si cette mesure est globale ou fait partie d’un plan de
développement. La politique commerciale habituelle d’un pays est, elle
aussi, dans une moindre mesure, une fagon de gérer quantité d’activités.
Les échanges gérés par deux gouvernements et plus qui travaillent de
concert tombent dans la troisieme catégorie. C’est de cette gestion dont
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il s’agit lorsque les régles ou les procédures internationales ne fonction-
nant pas ou n’étant pas observées, il y a accord entre les gouvernements
au sujet des quantités de biens a échanger, et parfois de la gamme
de prix.

Diebold passe aussi en revue ce qui s’est fait dans ce domaine a
I'extérieur du GATT, en particulier par les accords relatifs aux produits
de base et les échanges dans les secteurs de I’agriculture et du textile. Il
examine ensuite d’autres mesures de gestion des échanges qui ont été
appliquées dans les secteurs de I’acier et de ’automobile.

Selon Diebold, les accords relatifs aux produits de base ne se sont pas
révélés d’une utilité durable. Ils tendent plutdt a prouver que la gestion
des échanges n’est pas rentable a la longue. En agriculture, par exemple,
le commerce international prend la forme qui lui est donnée par les
politiques agricoles de la plupart des pays industriels. Des mesures
prises par les Etats-Unis en dérogation aux obligations du GATT et par
d’autres pays sans une telle autorisation ont donné lieu & une série de
politiques agricoles nationales dirigées et 2 un commerce des produits
agricoles désorganisé au plan international.

Le commerce du textile, qui est régi par de nouvelles régles commer-
ciales complexes comprenant des négociations entre les pays expor-
tateurs et les pays importateurs, mais assujetti & une surveillance multi-
latérale réduite, a produit des résultats inégaux. Bien que certains
emplois aient été sauvés dans les industries du textile en Europe et en
Amérique du Nord, et que le commerce des produits textiles ait aug-
menté, on pourrait difficilement parler d’un «transfert ordonné » des
branches de I'industrie textile qui conviennent le mieux aux pays a faible
salaires. En effet, les producteurs de textile dans les pays développés ont
plutét résisté a la nouvelle concurrence des importations, et les restric-
tions du commerce étranger ont généralement été resserrées. On ne voit
poindre nulle part le désir de conclure un accord semblable a I’ Arrange-
ment multifibres pour I’acier ou I’automobile, et pourtant, I’expérience
récente dans le secteur de I’acier semble indiquer que c’est 1a la direction
dans laquelle le commerce mondial s’engage.

Diebold indique que des restrictions volontaires aux exportations et
des accords de commercialisation réguliére, pour ce qui a trait en
particulier au Japon, existent depuis les années 1950 et 1960. A son avis,
les restrictions volontaires continueront d’exister et feront probable-
ment partie intégrante de tout mouvement généralisé vers la gestion des
€changes. Dans cette perspective, il propose qu’une étude approfondie
des restrictions volontaires aux exportations soit faite des points de vue
économique, politique et diplomatique.

Dans ses commentaires sur les accords courants relatifs a I’acier et a
I’automobile, Diebold souléve un certain nombre de points d’ordre
général sur la gestion des échanges, et en particulier, sur le rdle que le
Japon a joué dans I’évolution de ces accords. Il dit douter que les
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grandes industries de I’acier, du textile et de ’automobile soient les
dernieres a provoquer le protectionnisme dans I'industrie européenne
et nord-américaine. En outre, il dit également douter que d’autres
pays asiatiques ou de nouveaux pays industriels soient a I’avenir aussi
conciliants que le Japon lorsqu’ils auront a négocier des restrictions
commerciales.

Diebold fait une série de propositions concernant le traitement des
probleémes que pose la gestion des échanges. Ces propositions compren-
nent notamment :

* le renforcement du GATT par I’amélioration de I’application des régles
existantes, ’amélioration de la clause des mesures de sauvegarde,
I’assujettissement des accords de commercialisation réguiiére et des
restrictions volontaires aux exportations a des réglements compara-
bles, et I'inclusion dans le GATT des exigences de rendement et des
questions connexes en matiere d’investissement;

+ la solution des problémes d’adaptation structurelle, soit par les régle-
ments du GATT, soit dans un autre cadre;

* la poursuite des consultations sur ce qui est susceptible de faire
probléme, et I’élaboration de mesures en vue d’y remédier;

* le recours a des consultations élargies lorsqu’un probléme particulier
se pose, et I’étude des solutions selon un point de vue qui n’est pas
uniquement inspiré par le simple intérét national ou sectoriel.

Diebold souligne aussi que si on s’arrétait aux résultats des accords de
gestion des échanges plutdt qu’aux mesures qui ont été prises, on
pourrait mieux harmoniser les facons de procéder des divers pays. A son
avis, la transparence et une certaine surveillance internationale sont
nécessaires si I’on veut améliorer la situation actuelle. Il ne pense pas
que le but des consultations soit d’élaborer un ensemble rigoureux de
reglements pour chaque industrie; cette démarche pourrait conduire a
des situations particuliéres qui seraient toutes semblables a celle de
I’industrie textile.

Enfin, tout en soulignant que le commerce international multilatéral
doive obéir aux principes de la clause de la nation la plus favorisée,
Diebold admet qu’il faille permettre la conclusion d’accords de gestion
des échanges entre un nombre restreint de pays. Toutefois, il fait ressor-
tir 'importance de se conformer dans ces accords aux grands principes
et objectifs de la coopération multilatérale et de tenir compte des inté-
réts des pays non participants.

Dans 1’ensemble, les opinions de Diebold ont fait I’'unanimité.
Toutefois, Gerald Helleiner en a commenté quelques-unes. Il a cité le
long passé de la gestion sectorielle des échanges de produits tels que les
graines de cacao et le cuivre, échanges caractérisés par une grande
«souplesse ». Il a fait remarquer que les ententes internationales rela-
tives aux produits de base étaient assujetties a des régles accordant aux
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consommateurs un droit de vote égal a celui des producteurs dans le
processus décisionnel. Helleiner a aussi attiré I’attention sur les liens
existant entre I’investissement et la gestion des importations. On
invoque, par exemple, la menace d’instauration d’une loi sur le contenu
national, dit-il, pour accroitre volontairement les investissements étran-
gers. Encore une fois, I’absence de régles claires conduit, en puissance,
a une guerre des investissements.

Helleiner s’est aussi demandé si les cartels étaient maintenant une
source de problemes, vu I'intérét que ’on porte aux oligopoles, aux
imperfections du marché et aux économies d’échelle dans les études
récentes. Sitel est le cas, il faudra peut-étre se pencher davantage, dit-il,
sur les pratiques commerciales restrictives a 1’échelle internationale,
compte tenu en particulier des pertes que pourraient subir les consom-
mateurs. Helleiner, comme Diebold, a souligné la nécessité d’une parti-
cipation et d’une consultation élargie sur ces questions. Il croit aussi en
’obligation d’accorder plus d’ampleur aux programmes internationaux
de recherches et de collecte des données, peut-étre sous la forme d’un
secrétariat du GATT renforcé. Il affirme que cette question est particu-
lierement importante pour les pays en développement et les nouveaux
pays membres du GATT.

Un participant s’est interrogé sur les dispositions & prendre en matiére
de gestion des échanges. D’une part, on peut vouloir évacuer la question
puisque des données montrent que les restrictions quantitatives, les
accords de commercialisation régulieére et I’ Arrangement multifibres ont
été moins restrictifs qu’on a bien voulu le laisser entendre, et qu’un
certain nombre de pays ont trouvé le moyen de les contourner. D’autre
part, on peut vouloir faire trainer délibérément les choses en longueur,
vu que des problémes d’adaptation persistent dans les branches d’acti-
vité vulnérables comme le textile. Une adaptation lente a la situation
peut alors étre préférable a un changement trop brusque de politique
susceptible d’entrainer I’accroissement des pressions protectionnistes.

Une autre personne a attiré ’attention sur le rapport étroit qui existe
entre la gestion des échanges, la sauvegarde et I’adaptation. A son avis,
le probléeme fondamental est que, dans les pays concernés, les gens ne
sont pas préts a faire face aux conséquences de l’application d’un
systéme de sauvegarde plus adéquat.

Cette personne trouve aussi étrange que les pays exportateurs esti-
ment dans leur intérét de s’imposer des restrictions volontaires a
I’exportation plutot que de forcer les pays importateurs a ériger eux-
mémes des barriéres «visibles » a I'importation. Michael Aho a expli-
qué que les Japonais réussissaient trés bien a écouler leurs produits
grice aux restrictions volontaires, que celles-ci permettaient générale-
ment aux exportateurs d’obtenir des prix plus élevés, et que les seules
personnes opposées en définitive aux restrictions volontaires a I’expor-
tation étaient les nouveaux venus, qui sont exclus des accords commer-
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ciaux restrictifs, et les économistes. Un autre participant a fait observer
qu’il fallait distinguer les intéréts canadiens des intéréts mondiaux,
lorsqu’on parle de la gestion des échanges. A son avis, le Canada a tiré
profit des restrictions volontaires a I’exportation des voitures japonaises
aux Etats-Unis.

Bien que William Diebold ait admis que d’autres pays pouvaient tirer
avantage, a certains égards, de la gestion des échanges entre deux
partenaires, il a précisé qu’un accord de gestion des échanges en
entraine souvent un autre, ce qui peut modifier I’équilibre des avantages
de la mesure initiale. Enfin, il a souligné que dans la gestion des
échanges, comme dans toute autre politique commerciale ou indus-
trielle, ’accent mis depuis toujours sur les intéréts nationaux cache
souvent des conflits d’intérét majeurs a I'intérieur de chaque pays et
occulte 'intérét que tous devraient trouver dans un systéme de coopéra-
tion internationale qui fonctionne bien.

Résumé

Les discussions au cours de ce colloque ont porté sur une vaste gamme
de sujets. Il s’en est dégagé quelques thémes principaux.

Bien qu’on ne soit pas entierement satisfait du fonctionnement du
systéme commercial multilatéral au cours des derniéres années, on
reconnait en général qu’il pourrait y avoir de nouvelles négociations du
GATT ala fin des années 1980, et qu’on y traitera vraisemblablement des
services, du commerce de produits agricoles, des mesures de sau-
vegarde, des probléemes d’investissement et du besoin de mieux intégrer
les pays en développement au systeme du GATT.

La plupart des participants ont admis que I’évolution ininterrompue
du systéme multilatéral signifie nécessairement des améliorations, et
qu’il faudrait, lors de nouvelles négociations, discuter autant de la
revitalisation de I’ensemble du systéme que de la réduction des barrieres
tarifaires. L’amélioration des mesures de sauvegarde leur semble le
point le plus important a traiter, soit séparément, soit en méme temps
que la question de I’adaptation. On s’est généralement entendu pour
conclure que le secrétariat du GATT a besoin d’étre renforcé, jusqu’au
point méme de pouvoir prendre des mesures contre les parties con-
tractantes qui dérogent aux reglements, et qu’il faut améliorer les rap-
ports entre le GATT, le FMI et la Banque mondiale.

Compte tenu du peu d’enthousiasme que manifestent certains pays
pour la tenue de nouvelles négociations, on s’est demandé ce que devrait
étre la forme du futur syst¢tme commercial international. Plusieurs
participants se sont prononcés en faveur de négociations entre des pays
partageant les mémes vues, ce qui menerait peut-étre a la création d’un
GATT a plusieurs paliers. On semble vouloir, & tout le moins, travailler et
négocier en plus petits groupes.
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Une partie des discussions de lajournée a aussi porté sur I'interdépen-
dance du commerce et des finances. Le débat s’est polarisé et I’on a
traité d’une part du besoin de lier plus étroitement les deux systemes
connexes, et d’autre part de celui de les distinguer, 1’évolution des
négociations commerciales pouvant étre freinée par les problémes com-
plexes de la coordination des politiques macro-€conomiques.

Pendant tout le colloque, on a senti que le succes des prochaines
négociations était loin d’étre assuré. L’évolution du systéme commer-
cial mondial futur pourrait en fait dépendre de ce succes, et les intéréts
canadiens en étre profondément touchés.

Note

Cette étude a été traduite de 1’anglais.

1. Le STABEX est un programme qui vise a garantir la stabilisation des gains que les Etats
d’Afrique, des Antilles et du Pacifique tirent des exportations a destination de la CEE
de certains produits dont dépend leur économie.

168 Hamilton et Whalley



Annexe

Liste des participants

COLLOQUE SUR LE CANADA ET L’AVENIR DU SYSTEME
COMMERCIAL MONDIAL ORGANISE PAR LA COMMISSION
ROYALE SUR L’UNION ECONOMIQUE ET LES
PERSPECTIVES DE DEVELOPPEMENT DU CANADA

Ottawa, le 24 juillet 1984

Raymond Ahearn
Michael Aho
Harvey Bale

Margaret Biggs
Peter Cornell
David Cox

John Curtis
William Diebold, Jr
Anthony Halliday
Richard Harris
Michael Hart
Gerald Helleiner
Gary Hufbauer
Andrew Klymchuk
Steven Langdon

Roy Matthews
David Paterson
Alfred Reifman
Ronald Shearer
Randy Spence
Denis Stairs
John Weekes
John Whalley

Gilbert Winham
Ronald Wonnacott

Congressional Research Service, Washington
Cabinet du sénateur Bill Bradley, Washington
Cabinet du représentant commercial des Etats-Unis,
Washington

Institut nord-sud, Ottawa

Conseil économique du Canada, Ottawa

Université Western Ontario, London

Institut de recherches politiques, Ottawa

Council on Foreign Relations (a la retraite), New York
Ministére des Affaires extérieures, Ottawa

Université Queen’s, Kingston

Ministére des Transports, Ottawa

Université de Toronto, Toronto

Institute for International Economics, Washington
Ministére de I’Expansion industrielle régionale, Ottawa
Centre de recherches pour le développement
international, Ottawa

Conseil économique du Canada, Ottawa

Ministére de I’Expansion industrielle régionale, Ottawa
Congressional Research Service, Washington
Université de la Colombie-Britannique, Vancouver
Ministére des Affaires extérieures, Ottawa

Université Dalhousie, Halifax

Ministeére des Affaires extérieures, Ottawa
Université Western Ontario, London; coordonnateur
de la recherche sur le commerce international a la
Commission, Ottawa

Université Dalhousie, Halifax

Université Western Ontario, London

Membres de la Commission

Albert Breton
Jacques Bédard
Victor Clarke
Lilla Connidis
Colleen Hamilton
Roderick Hill
Anne Martin
Alan Nymark
Jack Quinn
David C. Smith

Hamilton et Whalley 169



, Y

Les changements a apporter pour améliorer
les relations commerciales internationales

C. MICHAEL AHO

Le systéme international d’échanges commerciaux est a la dérive. La
réunion ministérielle de 1’Accord général sur les tarifs douaniers et le
commerce (GATT) de novembre 1982 fut extrémement décevante et le
systéme est en régression depuis. Il y a dérogation aux régles a I’échelle
internationale et la guerre commerciale généralisée est loin d’étre
exclue.

Les pressions protectionnistes sont nombreuses en raison de la gra-
vité actuelle du choOmage et elles augmenteront a cause de 1’accroisse-
ment de la concurrence internationale et des problemes d’adaptation de
la main-d’oeuvre inhérents aux nouvelles technologies. A notre avis, les
années a venir seront critiques pour le syst¢eme d’échanges commer-
ciaux. Notre exposé développe les grandes questions qui devront ali-
menter le débat sur la tenue éventuelle de nouvelles négociations
commerciales multilatérales et sur I’avenir du systéme d’échanges
commerciaux.

Si nous étions chargés d’élaborer des recommandations en vue
d’améliorer les relations commerciales, la fagon idéale de commencer
serait de supposer que le commerce international n’est assujetti a
aucune régle et que le GATT n’a jamais existé. Quel systéme devrait-on
élaborer afin de tenir compte de la réalité contemporaine, de mettre fin
aux aléas et aux surprises et de réduire au minimum les risques que
doivent assumer les commergants et les investisseurs?

Un grand nombre d’auteurs et d’organismes se sont déja penchés sur
cette question et ont formulé des propositions d’ensemble visant la
réforme du systéme d’échanges commerciaux!. Mais des régles exis-
tent, aussi imparfaites qu’elles soient, et elles ont influencé les compor-
tements de maniére a la fois positive et négative. Le systeme actuel doit
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nécessairement constituer le point de départ. L’analyse des succés et
des échecs des années passées peut étre révélatrice. Du cOté des succes,
mentionnons les principales séries de négociations (le Kennedy Round
et le Tokyo Round) et le sentiment général d’obligations et de responsa-
bilités internationales que le systéme a fait naitre; du c6té des échecs, les
codes du Tokyo Round sur les barriéres non tarifaires, I’absence
d’accord sur un code régissant les mesures de sauvegarde et la réunion
ministérielle de 1982.

Le dernier échec est peut-étre le plus révélateur. La réunion ministé-
rielle de 1982, la premiére convoquée en neuf ans, s’est amorcée dans des
conditions défavorables : I’ordre du jour était trop long et les déléga-
tions ne s’entendaient pas suffisamment sur les problémes a régler. Bien
que les préparatifs aient commencé presque un an avant la réunion
méme, il y avait encore une multitude de désaccords a régler lorsque les
ministres sont arrivés a Genéve. Le texte du projet de communiqué était
émaillé de parenthéses. De plus, les Etats-Unis, en leur qualité d’ini-
tiateur, n’avaient pas de stratégie cohérente pour aboutir & un communi-
qué énergique. Les questions politiques auxquelles les Etats-Unis
tenaient le plus — I’agriculture et les services — ne se prétaient pas a
une séance unique de négociations car la Communauté économique
européenne (CEE) s’opposait a la réglementation proposée de 1’agri-
culture, et les pays en voie de développement a la réglementation
proposée des services.

L’ordre du jour de la réunion ministérielle portait sur la procédure de
reglement des différends, un code sur les sauvegardes, le commerce des
produits agricoles, le commerce des textiles et des vétements, les ser-
vices, les pratiques perturbatrices en matiére d’investissements, le
commerce des produits de technologie de pointe, les articles de con-
trefacon, les échanges commerciaux Nord-Sud, les crédits a I’exporta-
tion et I’incidence des fluctuations des taux de change sur le commerce.
Les résultats furent décevants. Les modalités de réglement des dif-
férends furent précisées et améliorées. Des principes régissant les
mesures de sauvegarde furent énoncés, mais on dut prévoir des négocia-
tions supplémentaires. Un comité du commerce des produits agricoles
fut créé. Le sujet des services, celui de la contrefagon, des textiles et des
taux de change furent soumis a de nouvelles études. Les codes adoptés
dans le cadre du Tokyo Round devaient étre réexaminés afin d’en vérifier
la pertinence. Les questions des pratiques perturbatrices en matiére
d’investissements et du commerce des produits de technologie de pointe
furent abandonnées.

Bien que la récession mondiale n’ait pas favorisé I’accroissement de la
coopération commerciale internationale, les parties contractantes ont
au moins réaffirmé leur adhésion aux principes et pratiques du GATT.
Entre-temps, toutefois, ’apparition de nouvelles ententes bilatérales
pour contourner les régles a continué a miner la confiance dans le
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systéme. L’avenir n’est pas plus prometteur. On peut prévoir que la
croissance économique demeurera lente, tandis que la cadence des
changements structurels ne ralentira pas, mais s’accélérera peut-étre
jusqu’a la fin de la décennie.

Bien que nos difficultés actuelles soient certainement aggravées par la
faible croissance économique, leur cause fondamentale réside dans la
mutation a long terme de la structure et du fonctionnement de 1I’écono-
mie mondiale2. La convergence des structures industrielles parmi les
pays industriels, la concurrence croissante des pays en voie de dévelop-
pement dans beaucoup de secteurs et I’évolution rapide de la technolo-
gie sont autant de phénomeénes qui accentuent la nécessité d’une adapta-
tion souple et efficace a la transformation de I’économie. La résistance
politique a ces changements créera probablement de plus en plus de
conflits intérieurs et internationaux en matiére d’échanges commerciaux
et de politique commerciale. De fait, le recyclage de la main-d’oeuvre
sera probablement le principal probléme politique de notre décennie et
de la suivante. Le conflit entre le besoin d’adaptation de I’économie et
I’incitation politique a y faire obstacle persistera et s’intensifiera proba-
blement dans I’avenir.

Méme sans la pression des problémes d’adaptation, les décideurs sont
déja assaillis par des conflits économiques internationaux sur presque
tous les fronts. Les différends entre partenaires commerciaux sur des
mesures spécifiques n’ont rien de nouveau ni de trés préoccupant. Ce qui
est exceptionnel et inquiétant, c’est que les problémes économiques
d’aujourd’hui se transforment rapidement en conflits politiques
négociés dans le cadre d’une diplomatie «a somme nulle ». De plus en
plus, la politique commerciale est congue comme un jeu stratégique
qu’un pays ne peut gagner qu’au détriment d’un autre. Cette conception
diverge nettement de I’attitude adoptée apres la guerre selon laquelle les
échanges commerciaux devaient profiter a tous les partenaires.

Ce changement d’optique est attribuable a divers facteurs. Par suite de
I’intégration de I’économie mondiale, nos économies sont de plus en
plus interdépendantes et vulnérables aux interventions extérieures.
L’interdépendance croissante, et selon certains, I’interventionnisme
croissant ont effacé la distinction entre politiques économiques inté-
rieures et étrangeres. De toute évidence, les politiques intérieures en
matiére de fiscalité, d’agriculture, de développement régional ou
d’investissement peuvent influer sur les échanges internationaux tout
autant que les droits de douane ou les contingents. Cependant, les
tentatives faites pour atténuer I’incidence commerciale de la politique
intérieure sont considérées comme des violations de la souveraineté
nationale et sont donc rapidement politisées. Cette pression politique et
le recours généralisé a des manoeuvres bilatérales pour contourner les
régles du GATT ont miné la confiance dans le systéme d’échanges
commerciaux.
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Il faut donc avancer des propositions concrétes destinées a faire
avancer les dossiers les plus urgents afin de commencer a rétablir la
confiance dans 1’équité et I’efficacité du systéme d’échanges. Dans le
cadre de I’Organisation de coopération et de développement économi-
ques (OCDE), des conférences quadripartites et des réunions au sommet,
les pays industriels étudient présentement la possibilité d’entamer de
nouvelles négociations multilatérales. Cette éventualité intéresse égale-
ment certains pays en voie de développement, comme en témoignent
leurs déclarations a de récentes réunions ministérielles tenues a
Washington, a Rio de Janeiro et en Extréme-Orient.

Les pays ne s’entendent toujours pas sur la date d’éventuelles
négociations multilatérales (certains s’opposent méme a leur tenue) ni
sur ’ordre du jour. Plusieurs questions doivent étre réglées. De nou-
velles négociations multilatérales sont-elles le meilleur moyen de rendre
vigueur a la libéralisation du commerce? Un consensus international
suffisant est-il possible? Si on n’amorce pas de négociations pour libé-
raliser le commerce, le systéme risque de s’effriter davantage. Par le
passé€, les négociations ont permis de canaliser la volonté politique de
réduire les entraves au commerce. Mais de nouvelles négociations ne
risquent-elles pas de faire naitre des attentes irréalistes? Une telle ini-
tiative pourrait faire plus de tort que de bien car un échec risquerait de
miner les ententes actuelles qui contribuent encore a 1’ordre des
échanges internationaux.

Quelles mesures doit-on prendre au préalable pour garantir le succés
de nouvelles négociations? Certains pays soutiennent que le programme
de travail du GATT constitue une préparation adéquate. Y a-t-il des
dossiers qui peuvent étre avancés sensiblement, ou tout accord conclu
ne sera-t-il qu’un cataplasme inopérant? Quand les négociations
devraient-elles commencer? Quel devrait étre le point d’équilibre entre
la participation du plus grand nombre possible de pays et I’accumulation
de retards avant que s’amorcent les négociations? Pour garantir le
caractere multilatéral des négociations, plusieurs des principaux pays
en voie de développement doivent accepter d’y participer.

Méme si ’on convenait de I'utilité de nouvelles négociations multi-
latérales, la matiére des discussions resterait controversée. Les pro-
blémes qui menacent le systéme d’échanges commerciaux sont nom-
breux et il est impossible de tout faire en méme temps. La réunion
ministérielle de 1982 a démontré la difficulté de s’attaquer a trop de
choses a la fois. Quels sont les dossiers qu’il faut faire avancer immé-
diatement? Et quels dossiers ou réformes institutionnelles devrait-on
faire progresser 4 moyen terme?

Les questions sont nombreuses. Quel devrait étre le point de mire des
nouvelles négociations? Quelles mesures devraient étre prises pour
consolider les assises lézardées du GATT? Dans quelle mesure la portée
du GATT devrait-elle étre étendue aux nouvelles activités et pratiques
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qui ne sont pas suffisamment régies par les régles actuelles? Quelle
importance devrait-on accorder a l’intégration des pays en voie de
développement dans le GATT, avec tous les droits et obligations que cela
comporte? Comment peut-on aborder les questions touchant le
commerce, les finances et le développement d’une maniére plus sys-
tématique qui tienne compte des rapports de dépendance entre elles?
Quelles réformes institutionnelles pourrait-on apporter pour améliorer
les relations commerciales et rendre le systéme plus adaptable? Enfin,
comment peut-on conférer au GATT une plus grande autorité?

Nous présentons ci-aprés une ventilation des principaux dossiers; une
partie de ces questions pourrait constituer ’ordre du jour de prochaines
négociations.

Le commerce Nord-Sud

Une plus grande importance doit étre accordée a I'intégration des pays
en voie de développement dans le GATT, avec tous les droits et toutes les
obligations que la participation a part entiére comporte3. Les questions
Nord-Sud devraient-elles constituer un des grands thémes des nouvelles
négociations? L’endettement excessif de certains pays en voie de déve-
loppement fournit-il I’occasion de mener des négociations commer-
ciales de fond sur une base Nord-Sud? La reprise des exportations des
pays lourdement endettés est essentielle au service de leur dette. En
effet, méme sil’on n’impose pas de nouvelles restrictions commerciales
contre les pays en voie de développement, nombre d’entre eux pour-
raient étre incapables d’assurer le service de leur dette et de reprendre
une croissance normale. Un abaissement des entraves au commerce
serait souhaitable et, de fait, sera peut-étre nécessaire.

Les pays en voie de développement, et notamment les nouveaux pays
industriels et les pays de I’Organisation des pays exportateurs de pétrole
(OPEP), constituent les débouchés des pays développés qui ont grandi le
plus rapidement, et ils ont encore de vastes ressources inutilisées ou
sous-utilisées. L’ouverture réciproque des marchés devrait intéresser a
la fois les pays développés et les pays en voie de développement. Des
analyses récentes ont signalé la complémentarité des échanges entre les
deux groupes de pays*. Si les négociations aboutissaient a des compro-
mis réciproques, les deux parties en bénéficieraient et I’économie mon-
diale recevrait le stimulant dont elle a tant besoin.

Malheureusement, les pays développés possédent beaucoup de
batons, mais peu de carottes pour inciter les pays en voie de développe-
ment a négocier. Une certaine réduction des droits de douane est possi-
ble dans le cas des produits manufacturés assujettis a un tarif progressif.
Toutefois, les problemes d’adaptation dans les pays développés sont
plus graves et le pouvoir politique est plus grand, dans les secteurs les
plus concurrencés par les pays en voie de dévelopement>. Si les pays
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développés ne font pas de concessions dans ces secteurs (et, en réalité,
des mesures devront étre prises au préalable pour faciliter I’adaptation
des travailleurs touchés)®, de telles négociations ne seront peut-étre
jamais amorcées.

Par contre, quels engagements les pays en voie de développement
accepteraient-ils afin de remplir leur devoir — qui est aussi celui des
pays développés — d’augmenter la croissance économique mondiale?
Les pays en voie de développement protégent encore de nombreuses
industries a forte concentration de capital au moyen de barrieres élevées
qui pourraient étre éliminées progressivement. Les négociations pour-
raient aussi inciter les pays en voie de développement a miser davantage
sur le libre jeu des mécanismes du marché pour attribuer les ressources a
I'intérieur de leurs frontiéres. L’incidence de toute nouvelle initiative
sur le traitement « préferentiel » est une question épineuse. Est-ce que la
progressivité s’appliquera également aux nouveaux pays industriels? Et
faudra-t-il des mesures spéciales pour les pays les moins développés?

Les mesures de sauvegarde
et ’adaptation des industries de base

La plus importante question laissée en suspens lors des négociations du
Tokyo Round est celle des mesures de sauvegarde. Les pays peuvent-ils
s’entendre sur un code de sorte que les problémes industriels épineux
qui sont maintenant réglés le plus souvent au moyen d’ententes bilaté-
rales soient abordés sur une base multilatérale? Les mesures de sau-
vegarde prévues dans un nouveau code devraient-elles étre strictement
non discriminatoires ou une certaine sélectivité devrait-elle étre admise
sous réserve de notification, consultation et surveillance?

Les négociations en cours sur les mesures de sauvegarde ne pro-
gressent pas. Il faut peut-étre, dans un premier temps, aborder la ques-
tion de maniere a éviter le litige théorique sur la portée, universelle ou
sélective, des mesures de sauvegarde. Si un groupe de surveillance était
établi dans le cadre du GATT, il pourrait se réunir réguliérement, recevoir
des rapports sur les nouvelles mesures de sauvegarde (de tous les
genres) et examiner toutes les mesures existantes. La transparence
serait le premier objectif. Le groupe pourrait alors devenir le forum des
pourparlers multilatéraux. Il est a espérer qu’a mesure que le groupe
acquerrait de ’expérience dans des cas particuliers, une perspective
commune émergerait, transcendant les diverses questions d’intérét
national représentées dans le groupe.

Lorsque le groupe aurait acquis une certaine expérience, des négocia-
tions pourraient étre entreprises en vue de conclure un accord plus
permanent qui viserait I’adoption d’un code régissant la transparence, la
portée, la dégressivité et les délais. L’incorporation dans le GATT des
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mesures dites « dans la zone d’ombre » devrait étre prioritaire dans tout
nouvel accord.

En outre, une plus grande importance devrait étre accordée a I’adap-
tation structurelle sur le plan international, peut-étre en exigeant que
toute mesure de sauvegarde soit assortie d’un plan d’adaptation. Le
mandat du groupe de surveillance pourrait étre élargi de maniere a
charger celui-ci non seulement d’établir la légitimité des mesures de
sauvegarde, mais aussi d’en surveiller I’exécution afin de garantir que les
plans d’adaptation sont suivis et que les délais et le principe de
dégressivité sont respectés. Si les pays respectaient les contraintes
imposées par le groupe de surveillance au lieu de contourner les régles
comme ils le font présentement dans I’application de I’article XIX, les
relations commerciales s’en porteraient mieux. Le GATT est le forum
logique ou tenir des négociations multilatérales sur I’adaptation struc-
turelle des industries de base, et un tel mécanisme faciliterait ces
_pourparlers.

Les secteurs exceptionnels

L’agriculture constitue une exception depuis qu’une dérogation fut
consentie aux Etats-Unis en 1955. La question fondamentale porte sur le
remaniement des régles régissant le commerce des produits agricoles
afin qu’elles concordent avec celles du commerce des produits indus-
triels. L agriculture peut-elle étre traitée sur le méme plan que I'indus-
trie? Peut-on en arriver a une meilleure entente sur la limitation des
subventions a I’exportation? Comment réduire les énormes excédents
agricoles de certains secteurs? Comment améliorer la coopération dans
le domaine du commerce agricole en général? La mise sur pied du
comité du GATT chargé du commerce des produits agricoles a créé un
forum pour I’étude multilatérale des problémes touchant les échanges de
produits agricoles, mais il reste a voir s’il donnera des résultats perma-
nents et si des progrés peuvent étre réalisés.

Les industries du textile et du vétement sont assujetties a un régime
restrictif depuis plus de vingt ans. Le programme temporaire de gestion
des échanges, adopté en 1961, est devenu une protection permanente.
Tant que ce régime sera considéré comme permanent, il y aura une
incitation a détourner des ressources vers ce secteur. Est-il vraiment
impossible d’abaisser progressivement les barrieres prévues par
I’ Arrangement multifibres (AMF)? L’AMF doit étre renégocié au cours
de I’été de 1986, et il serait alors opportun d’inscrire ce débat dans de
nouvelles négociations multilatérales. Certains éléments des industries
du textile et du vétement pourraient-ils étre exclus de I’ AMF et assujettis
davantage aux mécanismes du marché? L’élimination progressive des
contingents pourrait étre proposée si elle est étalée sur assez longtemps.
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L’économie mondiale progresse peut-étre aussi vers un régime de
gestion des échanges dans I'industrie de I’acier. Cette éventualité sou-
Ieve une question fondamentale : les problemes difficiles de 1’adapta-
tion des industries vieillissantes, comme celle de I’acier, pourraient-ils
étre résolus plus facilement si de nouvelles modalités ou regles étaient
établies pour étudier ces questions & Genéve dans le cadre du GATT? Le
bilan de I’AMF ne constitue pas nécessairement un modéle a suivre pour
la tenue de pourparlers multilatéraux dans les secteurs exceptionnels,
mais quel choix avons-nous? Il serait préférable de traiter ces questions
dans un cadre multilatéral plut6t que dans un cadre bilatéral ol les pays
commergants de moindre taille et les nouveaux venus n’exercent aucune
influence.

Les codes sur les barriéres non tarifaires

D’autres mesures doivent étre prises pour garantir une meilleure appli-
cation des codes adoptés lors des négociations du Tokyo Round, et
notamment des codes sur les subventions et les marchés publics. Ces
codes ne se révélerent pas toujours a la hauteur des espoirs qu'ils firent
naitre, et maintenant I’insuffisance évidente de discipline internationale
dans ces domaines mine la confiance dans le systéme.

Un examen approfondi de I’application des codes aidera peut-étre a en
relever les carences. Pourquoi les comités d’examen ne fonctionnent-ils
pas comme prévu, c’est-a-dire comme un forum permanent ou les
problémes sont étudiés et réglés? Pourquoi les litiges soumis en vertu
des codes sont-ils si peu nombreux?

La portée de ces codes doit étre étendue a certaines mesures dans la
«zone d’ombre » ainsi qu’a d’autres barriéres non tarifaires. Le code sur
les subventions doit notamment étre remanié de maniére a mettre les
produits agricoles et industriels sur le méme pied. L’expression «une
part juste et équitable du marché » se préte a diverses interprétations et
elle rend quasi impossible I’application du code aux produits agricoles.

Cela nous mene a une constatation plus générale sur 1’évolution du
monde depuis la création du GATT et sur la difficulté de rédiger des régles
de fond pour régir les nouvelles pratiques. Ironiquement, ’abaissement
des droits de douane a conduit a I’utilisation généralisée des barrieres
non tarifaires et des subventions, entraves moins transparentes que les
droits de douane. Y-a-t-il réellement place pour des négociations sur les
barriéres non tarifaires et une plus stricte réglementation des subven-
tions? Il faudrait présentement un énorme travail d’analyse pour établir
la portée restrictive des barriéres non tarifaires existantes et pour élabo-
rer le cadre d’éventuelles négociations car les barriéres non tarifaires se
prétent moins a des négociations réciproques. Serait-il utile de trans-
former toutes les barriéres non tarifaires en droits de douane de sorte que
les restrictions permettent le libre jeu des mécanismes du marché, puis
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de chercher a réduire les droits progressivement? Cette solution crée des
problemes épineux de compensation, mais elle garantirait la trans-
parence et Iattribution des ressources par les mécanismes du marché’.

Le versement de subventions souléve des questions sur la mesure
dans laquelle les subventions attribuées a des fins de politique intérieure
perturbent les échanges commerciaux et portent préjudice aux pays
étrangers. L’élaboration de nouvelles régles de fond se révélera peut-
étre impossible, mais de nouvelles régles de procédure devraient étre
adoptées afin d’assujettir les subventions a un contrdle international
plus étroit.

L’aide de I’Etat aux industries de technologie de pointe

Les industries de technologie de pointe qui font beaucoup de recherche
sont parmi les secteurs les plus dynamiques des économies nationales et
leur productivité augmente a un taux supérieur a la moyenne. En consé-
quence, un traitement spécial leur est souvent accordé dans les plans
nationaux de développement industriel.

Un effort concerté est-il nécessaire pour mettre fin aux transgressions
des divers codes et accords dans ces secteurs? Quelles mesures les
gouvernements peuvent-ils légitimement prendre pour appuyer leurs
industries de technologie de pointe? Puisque la distinction entre les
politiques économiques internationales et intérieures s’est estompée,
comment devons-nous juger ce qui est acceptable et ce qui est con-
damnable sur le plan international?

Comme toute intervention dans ce domaine peut facilement empiéter
sur des prérogatives nationales et sur la souveraineté nationale, la
codification de nouvelles régles risque d’étre difficile. L’adoption d’une
nouvelle procédure relative aux plaintes et la création d’un forum de
discussion aideraient a établir ce qui est acceptable. Ceci permettrait
également de débattre d’autres questions délicates reliées a la régle-
mentation des industries de technologie de pointe, y compris la sécurité
nationale, le transfert des technologies, I’extra-territorialité et la régle-
mentation des exportations.

Les services

Les industries tertiaires telles que les services bancaires, les finances,
les assurances, les télécommunications, le traitement des données, la
construction et les transports prennent de plus en plus d’importance
dans I’économie mondiale. Le commerce des services est néanmoins
entravé par tout un éventail de mesures gouvernementales qui limitent
I'importation de services. Les Etats-Unis et le Japon ont proposé qu’un
nouvel ensemble de régles soient élaborées au cours des nouvelles
négociations du GATT pour régir le commerce dans ces branches d’acti-
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vité en essor; depuis, la Communauté économique européenne a fait
savoir que le projet I’intéressait.

L’incitation & réglementer le commerce des services cadre avec la
restructuration a long terme des économies nationales et de I’économie
mondiale dans son ensemble. Aux Etats-Unis, le secteur des services
comprend 65 % des emplois et il a affiché le taux de création d’emplois le
plus €levé au cours de la derniere décennie. Cette nouvelle prédomi-
nance du secteur des services marque toutes les grandes économies
industrielles. A une époque o il faut créer des emplois pour absorber les
débutants dans la vie active et les travailleurs licenciés par les industries
traditionnelles, il est important d’attribuer aux services la place qui leur
revient dans la politique d’adaptation structurelle a long terme. Les
partisans de la réglementation du commerce des services soutiennent
que ce fait justifie a lui seul I'inscription du sujet a I'ordre du jour
d’éventuelles négociations. Par conséquent, les nouvelles négociations
pourraient porter sur I’adaptation a long terme, non seulement dans le
contexte €troit des mesures de sauvegarde et de 1’adaptation des indus-
tries de base, mais aussi dans celui du déplacement de I’activité écono-
mique du secondaire vers le tertiaire. Enfin, les partisans soutiennent
que si les services étaient exclus des pourparlers, plusieurs années
seraient perdues car les nouvelles négociations ne pourraient pas se
terminer avant le début des années 1990. Ils estiment que le systéme ne
peut pas se permettre de négliger les questions qui seront a I’avant-plan
d’ici la fin du siécle.

Par ailleurs, beaucoup de pays ne sont pas certains qu’il soit opportun
de réglementer ces industries complexes dont un grand nombre sont
encore en plein développement, leur forme évoluant toujours. Le sujet
dépasse le cadre des préoccupations commerciales traditionnelles et
s’étend aux questions de la protection de la vie privée et de la sécurité
nationale. Ces industries sont hétérogénes et les restrictions ne sont pas
comparables. Les ministres du Commerce de nombreux pays n’ont ni la
compétence ni les pouvoirs nécessaires pour négocier dans le secteur
des services car d’autres organismes régissent ces branches d’activité.
Comment les négociations se dérouleraient-elles? De plus, la technolo-
gie moderne transforme rapidement un grand nombre de ces industries
et il est difficile de faire la distinction entre les éléments commerciaux et
les éléments financiers des opérations tertiaires. Une déclaration de
principes généraux et le gel des restrictions constitueraient-ils un bon
point de départ? Le code des normes, un accord cadre axé sur des
principes fondamentaux, pourrait peut-étre servir de modele pour entre-
prendre I’étude de ce sujet complexe.

Le programme de travail portant sur le commerce des services prévoit
I'exécution d’études nationales par chaque pays, mais aucun examen
multilatéral. Le sujet est-il mir pour des négociations internationales ou
doit-il, au préalable, étre approfondi davantage? Si I’on décide de
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négocier le commerce des services dans le cadre du GATT, une des
questions les plus importantes a régler est de savoir s’il faut assujettir
cette activité a I’article 1 de I’ Accord général — la clause de la nation la
plus favorisée — ou s’il faut adopter, dans ce domaine, le principe de la
réciprocité.

Les pratiques perturbatrices en matiére d’investissements

Les régles fixant le contenu local et les exigences de rendement en
matiére d’exportations perturbent les échanges commerciaux, et leur
utilisation a pris plus d’ampleur récemment. Si des mesures ne sont pas
prises a I’échelle internationale pour réglementer ces pratiques, les
conflits se multiplieront sur ce front. Dans sa forme actuelle, le GATT ne
régit pas les investissements en général, mais certains accords existants
pourraient étre utilisés pour régler la question des pratiques pertur-
batrices en matiére d’investissements. Les parties contractantes du
GATT doivent décider si un accord spécial est requis pour réglementer
ces pratiques ou si des accords existants, tel le Code sur les subventions,
pourraient étre utilisés a cette fin.

La contrefacon et la propriété intellectuelle

La contrefacon de produits industriels de marques déposées et le vol et
la reproduction d’oeuvres intellectuelles sont des problemes interna-
tionaux qui prennent plus d’ampleur chaque année. Aux Etats-Unis, la
International Trade Commission (Commission du commerce interna-
tional), un organisme autonome, a estimé que les importations d’articles
de contrefagon atteignaient 6 milliards de dollars.

En 1979, les Etats-Unis et la Communauté économique européenne se
sont entendus ad referendum sur le texte d’un code destiné€ a décourager
le commerce international des produits de contrefagcon. Au cours des
deux années qui ont suivi, les Etats-Unis et la Communauté ont inten-
sifié leurs efforts pour faire accepter le code par un plus grand nombre de
pays. En conséquence de ces démarches, des pourparlers multilatéraux
ont été organisés, auxquels ont participé plusieurs pays du GATT, y
compris le Canada et le Japon. Les Etats-Unis, la Communauté euro-
péenne, le Canada et le Japon se sont entendus ad referendum sur une
version révisée du code et ils ont convenu de la faire diffuser par le
Secrétariat du GATT. IIs ont également proposé que cette version serve
d’assise a la négociation d’un code qui serait accepté par I’ensemble des
membres du GATT.

Bien que le projet d’accord fiit accepté en principe par les quatre
grandes puissances, le code sur la contrefagon fut laissé en suspens a la
réunion ministérielle et le conseil fut enjoint d’examiner la question plus
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a fond. Certains pays en voie de développement s’opposaient a I’étude
du sujet a la réunion ministérielle, soutenant qu’il relevait de la compé-
tence de I’Organisation mondiale de la propriété intellectuelle (OMPI) et
non du GATT. Les ministres ont demandé que le directeur général du
GATT confére avec son homologue de I’OMPI afin d’élucider la question
et d’établir si des mesures conjointes seraient opportunes, mais le
dossier n’a pas avancé beaucoup jusqu’a maintenant. Si aucune mesure
n’est prise a I’échelle internationale pour réglementer le commerce des
articles de contrefacon, il est fort probable que divers pays passeront a
I’action unilatéralement car les pressions politiques se font de plus en
plus fortes.

Les liens entre le commerce et les finances

Comment aborder les sujets portant sur le commerce, les finances et le
développement d’une maniére plus systématique qui tienne compte des
rapports de dépendance entre eux est une des questions qui reviennent
le plus souvent dans les milieux internationaux depuis la crise de I’endet-
tement, mais aussi une des questions les plus controversées. Les pro-
grammes de redressement du Fonds monétaire international (FMI) con-
tiennent souvent des mesures destinées a limiter les importations. Les
préts et les programmes d’adaptation structurelle de la Banque mondiale
servent souvent a augmenter la capacité productrice dans des secteurs
en surcapacité ou a financer des projets dont la viabilité est tributaire
d’une aide gouvernementale permanente. Le GATT contient une clause
sur la balance des paiements. La coordination entre le GATT, le FMI et la
Banque mondiale doit étre améliorée afin de mieux harmoniser les
programmes de redressement financier a court terme et I’adaptation
structurelle de I’économie mondiale a long terme.

Il faut aussi améliorer la coordination interne parmi les responsables
du commerce et des finances. L’an dernier, on a proposé que les minis-
tres du Commerce et des Finances des principaux pays industriels se
réunissent périodiquement afin d’étudier des sujets et des problémes
d’intérét commun. De tels pourparlers aideraient a renseigner les minis-
tres sur les liens entre le commerce et les finances, et a les sensibiliser a
ces rapports réciproques. Le premier projet de réunion a malheureuse-
ment avorté. De plus, aucun pays en voie de développement n’était
invité a participer. Bien que les pays industriels dominent le monde des
finances, les pays en voie de développement s’y intéressent beaucoup et
peuvent influencer la politique commerciale. Ce fait complique I’organi-
sation d’un dialogue entre les ministres du Commerce et des Finances.
Néanmoins, le besoin est réel et par conséquent, on ne devrait pas
cesser de rechercher un forum représentatif approprié. Si la question de
la représentativité peut étre résolue, on ne devrait pas donner une forme
officielle au processus méme; au contraire, on devrait suivre le modeéle
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des réunions périodiques des ministres des Finances car le contact
personnel et I'influence des homologues sont plus importants qu’un
communiqué officiel qui rallie ’assentiment de tous les délégués.

Les réformes institutionnelles

L’évitement des régles et procédures du GATT au cours des dernieres
années a beaucoup miné la confiance dans le systeme d’échanges
commerciaux. Les prochaines négociations devront porter notamment
sur les réformes institutionnelles & apporter pour améliorer les relations
‘commerciales, pour conférer au GATT plus d’autorité et le rendre plus
sensible aux problémes naissants®.

L’idéal serait qu'un gouvernement utilise les régles et procédures du
GATT pour se protéger contre lui-méme. Mais dans un monde ou la
discipline internationale est défaillante et ou les exceptions sont la régle,
un pays ne peut pas s’appuyer sur le GATT pour éviter de prendre des
mesures restrictives. Les problémes épineux qui sont maintenant con-
tournés et réglés a ’extérieur du GATT doivent étre résolus autant que
possible a I'intérieur du systeme. Autrement, la crédibilité du systéme
continuera a s’effriter. Des réformes institutionnelles s’imposent pour
garantir un examen continuel de la collaboration et des questions rela-
tives aux échanges.

Le mécanisme de réglement des différends du GATT est trés lacunaire
et certains litiges ont trainé pendant des années. Une meilleure pro-
cédure est nécessaire dans un monde ot la technologie peut transformer
les caractéristiques de la concurrence du jour au lendemain. Les métho-
des de reglement des différends devraient étre plus uniformes et expédi-
tives, et les décisions devraient étre respectées. Les régles furent effec-
tivement renforcées lors de la réunion ministérielle de 1982. Un
précédent fut établi : il fut convenu qu’aucun pays ne pourrait seul
opposer son veto au processus de réglement des différends. Toutefois, la
pierre de touche sera I’application de cette entente. Si les différends ne
peuvent pas étre résolus de maniére raisonnable, efficace et équitable, le
GATT continuera a perdre le respect de ses membres. Il faut beaucoup de
temps pour que les groupes spéciaux en viennent a une décision notam-
ment parce qu’il est difficile de choisir, pour ces groupes, des membres
jugés impartiaux. La désignation d’un groupe d’arbitres, comme les
juges des tribunaux administratifs aux Etats-Unis, aiderait &4 accélérer le
processus de réglement des différends.

Le refus de s’adresser au GATT parce que sa procédure de reglement
des différends est inefficace a un effet d’entrainement. C’est pourquoi
chaque fois que le litige met en cause des principes du GATT, les parties
devraient soumettre leurs griefs au GATT, étant entendu qu’a défaut d’un
réglement prompt et équitable les parties en cause seront contraintes
d’exercer des représailles, peut-étre a ’extérieur du cadre du GATT.
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Une facon d’enrayer la prolifération des restrictions commerciales est
de s’assurer qu’elles ne passent pas inapergues et qu’elles sont soumises
a ’opinion publique. Les entraves au commerce et les infractions aux
regles établies devrait étre davantage stigmatisées. Le Secrétariat du
GATT devrait étre habilité a faire connaitre les barriéres érigées et les
infractions commises. Les pays membres devraient également prendre
de nouvelles mesures pour mieux sensibiliser le grand public au coat des
entraves au commerce. On oublie souvent que les conséquences de ces
entraves sur la distribution se font sentir a I'intérieur des pays et non
entre eux. Malheureusement, la plupart des pays ne sont pas dotés du
cadre institutionnel nécessaire pour faire connaitre le colt des entraves
au commerce. En I’absence d’organismes nationaux qui divulguent le
coat de ces entraves, le Secrétariat du GATT devrait peut-étre, en
témoignant, participer au réglement quasi judiciaire de litiges portant sur
la politique commerciale a I'intérieur des pays membres.

Les manoeuvres bilatérales prennent plus d’ampleur et minent le
systeéme multilatéral, mais personne ne représente le systéme. Il faut un
gardien du systéme qui défendrait 1’intérét commun. Le Secrétariat
devrait disposer de plus de pouvoir pour établir ’ordre du jour des
réunions du Conseil, faire connaitre les infractions et prendre I’initiative
d’aborder les nouveaux problemes. 1l arrive parfois que des pays qui se
plaignent avec raison d’infractions aux régles du GATT ne les soumettent
pas a ce dernier, soit parce que I’autre pays en cause est plus puissant,
soit parce qu’il y a eu subornation — peut-étre au détriment d’un tiers
pays. Cette fagon de procéder est peut-étre logique pour le pays lésé
mais elle nuit au systéme.

Des réformes de procédure, autres que des mécanismes officiels de
réglement des différends, pourraient étre apportées pour améliorer les
relations commerciales. Dans de nombreux cas, les parties con-
tractantes ne pourront pas s’entendre sur des régles de fond, mais des
régles de procédure pourraient aider a réduire les conflits. La meilleure
solution possible sera souvent une entente entre les parties stipulant que
certaines situations doivent étre soumises a une surveillance multi-
latérale. La création d’un comité permanent de surveillance serait utile
pour veiller a I’application des normes du GATT et peut-étre pour établir
la 1égitimité des mesures de sauvegarde. Les pays devraient étre tenus
de notifier le comité de surveillance avant de prendre de nouvelles
mesures restrictives.

Un nouveau mécanisme de réglement des différends est nécessaire
pour les «zones d’ombre » qui sont exclues présentement des accords
du GATT ou lorsque les régles sont ambigués ou vagues (p. ex. qu’est-ce
qu’une «part juste et équitable du marché »?). L’adoption d’une pro-
cédure de dépot des griefs aiderait a distinguer entre les pratiques
acceptables et celles qui ne le sont pas.
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Un comité permanent de négociation devrait étre établi et saisi des
questions susceptibles d’étre réglées entre les grandes séries de négocia-
tions. On pourrait peut-étre élargir le mandat des comités d’examen
créés aux termes des codes sur les barriéres non tarifaires. Des négocia-
tions permanentes aideraient aussi a raffermir la volonté des politiciens
qui pourraient refuser d’appuyer des mesures unilatérales en faisant
valoir que des négociations multilatérales sont en cours.

La création d’un processus ou d’un organe permanent de consultation
(voire d’un comité de direction ou d’une commission de la politique
commerciale) aiderait les pays a en venir plus rapidement a un con-
sensus sur les problemes naissants. Le groupe consultatif des dix-huit
n’a pas réussi a remplir cette fonction notamment a cause de la lourdeur
de son fonctionnement, mais aussi a cause du niveau de représentation a
Genéve. Si des négociations étaient en cours ou si le GATT devenait un
lieu de négociations permanentes, la question de la représentativité
serait probablement réglée.

La tenue d’un plus grand nombre de réunions ministérielles sembla-
bles aux réunions conjointes annuelles de la Banque mondiale et du FMI
aiderait a appeler I’attention sur les problémes d’ordre commercial et
fournirait aux grands responsables du commerce I’occasion de
s’entretenir & un moment qui convient a tous les intéressés. Il est peu
probable que toutes les questions bilatérales délicates puissent étre
traitées lors d’une grande réunion multilatérale, du moins au début, mais
si tous les ministres étaient réunis dans la méme ville plus souvent, les
intéréts des tierces parties touchées pourraient étre pris en considéra-
tion plus rapidement.

En somme, ces réformes institutionnelles garantiraient I’étude perma-
nente des problémes d’ordre commercial selon des modalités auxquelles
les pays pourraient recourir 2 mesure que de nouveaux problemes se
manifesteraient. Si de telles réformes étaient adoptées au cours des
nouvelles négociations, le systéme pourraient s’adapter a I’évolution
des besoins et le Secrétariat pourrait jouer un plus grand réle dans la
défense de I’intérét commun. Pour protéger les faibles contre les puis-
sants, le gardien du systéme doit étre mieux armé.

Conclusion

Notre exposé ne prétend pas répondre a la question posée par son titre; il
ne fait que développer les questions que ce titre souléve. Toutefois, une
conclusion se dégage de cette longue liste de questions qui fourniront
probablement la matiére des prochaines négociations multilatérales. La
prochaine série de négociations se distinguera des précédentes en ce
qu’elle s’attardera davantage a I’amélioration ou I’élargissement des
régles du jeu. Moins de temps sera consacré a I’abaissement réciproque
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des droits de douane, un sujet que les décideurs ont plus de facilité a
suivre et & comprendre.

Voila qui souléve une des grandes questions qui entourent I’amorce de
nouvelles négociations. Comment les rendre plus alléchantes aux légis-
lateurs qui, dans beaucoup de pays, doivent conférer le pouvoir de
négocier? Si les négociateurs tentent de rendre de nouveaux pourparlers
plus alléchants en inscrivant a I’ordre du jour des questions épineuses
comme I’agriculture ou de nouveaux sujets comme les produits de
technologie de pointe et les services, ils doivent veiller 4 ne pas créer
d’attentes excessives. Les codes adoptés lors du Tokyo Round sont
d’excellents exemples de résultats qui n’ont pas répondu aux attentes
suscitées.

L’ordre du jour des nouvelles négociations devrait étre soumis a un
long débat et il ne devrait étre adopté que lorsqu’il aura fait I’objet d’un
consensus international suffisant. La participation des principaux pays
en voie de développement est essentielle au maintien du caractére
multilatéral des négociations.

Quels sujets doit-on inscrire a I’ordre du jour pour inciter les prin-
cipaux pays en voie de développement & négocier? Le commerce des
services, les exigences de rendement en matiére d’investissement, la
contrefagon et les produits de technologie de pointe ne les intéressent
pas beaucoup. Ils s’intéressent surtout a la libéralisation du commerce
des textiles, a une plus grande ouverture des marchés, au commerce des
produits agricoles, aux mesures de sauvegarde et au renforcement des
régles.

Si ces questions sont incluses, il sera difficile de parvenir 4 un con-
sensus aux Etats-Unis. Méme le gouvernement Reagan, qui se proclame
I’avocat du libre-échange, a adopté des politiques plus restrictives dans
les domaines des textiles et de I’acier. Une plus grande ouverture des
marchés crée des problémes d’adaptation dans d’autres industries de
main-d’oeuvre. Le Congres a rejeté toutes les régles internationales plus
rigoureuses en matiére de commerce international depuis qu’il a refusé
de ratifier la charte constitutive de 1’Organisation internationale du
commerce en 1950°. Les intéréts des Etats-Unis et des pays en voie de
développement ne convergent que dans le domaine de ’agriculture, et
ce uniquement parce qu’une réglementation plus rigoureuse peut a la
fois profiter et nuire au secteur agricole américain!©,

Les priorités auxquelles le Congrés assujettira probablement I’octroi
du pouvoir de négocier soulévent une autre difficulté. Dans la présente
conjoncture, il est peu probable que le Congrés autorise le Président a
négocier a moins que le commerce des services figure a ’ordre du jour.
Bien que I'inclusion du commerce des services soit peut-étre nécessaire
pour parvenir & un consensus aux Etats-Unis, quel prix faudra-t-il payer
le consensus international si ce sujet est inscrit a ’ordre du jour? A la
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réunion ministérielle de 1982, les pays en voie de développement ont
manifesté peu d’intérét pour le sujet. Le prix pourrait bien étre une plus
grande libéralisation des industries de main-d’oeuvre les plus vulnéra-
bles aux pressions politiques. Comme la renégociation de 1’Arrange-
ment multifibres est prévue pour I’été 1986, les industries du textile et du
vétement pourraient bien étre les victimes. Le cas échéant, I’adoption
du Trade Act de 1986 (1990?) se révélera peut-étre plus difficile que
I’adoption du Trade Act de 1974, qui a pris presque quatre ans.

Il faudra manifestement procéder a une évaluation poussée des enjeux
sur les plans national et international. Les douze a dix-huit mois a venir
seront critiques puisque les négociateurs, sur le plan international, et les
législateurs, sur le plan national, s’attaqueront & ces questions.

De nouvelles négociations aideront-elles a améliorer les relations
commerciales? La réponse est oui, car il n'y a pas d’autre choix. Si rien
n’est fait pour faire avancer les importants dossiers commerciaux, le
systeme s’effritera davantage et les entraves au commerce se multi-
plieront. Le protectionnisme profite a un petit nombre de personnes,
tandis qu'un grand nombre en font les frais. Ce n’est que lorsque le
protectionnisme est examiné dans son ensemble, dans le contexte de
grandes négociations multilatérales, que ses conséquences diffuses pour
le pays prennent assez d’ampleur pour inciter les politiciens a rejeter de
nouvelles mesures protectrices. De plus, ce n’est que dans le contexte
des grandes négociations multilatérales que les importateurs et les
exportateurs mobilisent leurs troupes et font pression en faveur de la
libéralisation des échanges commerciaux. De nouvelles négociations
feront converger ces efforts et elles peuvent améliorer les relations
commerciales, si les pays concernés possédent la volonté politique
de négocier.

Bien que les problemes qui menacent le systéme d’échanges commer-
ciaux soient graves, I'immobilisme conduirait au désastre. Mettons-
nous a la tache.

Notes

Cette étude a été traduite de I’anglais. Le texte original a fait I’objet d’'une communication
au colloque sur le Canada et I’avenir du systéme commercial mondial qui a eu lieu a
Ottawa, sous I’égide de la Commission royale sur I’'union économique et les perspectives
de développement du Canada, le 24 juillet 1984. Il a été revu et corrigé en janvier 1985. Les
opinions exprimées ici n’engagent que I’auteur.

1. Voir, par exemple, M. Camps et C. Gwin, Collective Management: The Reform of the
Global Economic Organizations, New York, McGraw-Hill, 1982, et les ouvrages cités
dans cette publication, y compris GATT Plus — A Proposal for Trade Reform, rapport
de I’ Atlantic Council (1976) et Remaking the System of World Trade: A Proposal for
Institutional Reform, rapport de I’American Society of International Law, Studies in
Transnational Legal Policy, n° 12, Washington (D.C.), 1976.

2. Cette these est développée dans C.M. Aho et T. Bayard, « The 1980s: The Twilight of
the Open Trading System? », The World Economy, vol. 5, n° 4, p. 379-406.
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3.

10.

«Les questions de commerce touchant les pays développés et les pays en voie de
développement » serait peut-étre un meilleur sous-titre, mais sa portée engloberait
presque tout. Toutes les questions suivantes sont importantes sous un rapport quel-
conque pour les deux groupes de pays. La distinction Nord-Sud est probablement
fausse, mais elle est utilisée ici pour abréger. Il faut également reconnaitre que nile Sud
ni le Nord ne constitue un groupe homogeéne.

. Voir, par exemple, W. Branson, Trade and Structural Interdependence Between the

US and the NICs, communication présentée lors de la conférence de Kuala Lumpur,
parrainée par le National Bureau of Economic Research, du 4 au 7 janvier 1984.

. Pour une analyse des caractéristiques démographiques et professionnelles des travail-

leurs dans les industries tributaires des échanges commerciaux, voir C.M. Aho et
J. Orr, «Trade Sensitive Employment: Who are the Affected Workers? », Monthly
Labor Review, février 1981, p. 29-35. Comme indication du pouvoir politique de ces
industries, mentionnons que plus de 200 membres du Congrés américain sont en
relation avec le caucus des textiles et que prés de 120 font partie du caucus de I’acier.
Ces chiffres aident & comprendre pourquoi ces secteurs sont exclus ou font I’objet
d’un traitement spécial lorsque le Congrés adopte de nouveaux programmes de
libéralisation du commerce, telle I'Initiative du bassin des Caraibes, ou des lois
autorisant la création de zones de libre-échange avec Israél ou le Canada.

. Méme de telles mesures ne suffiront peut-étre pas a permettre I’amorce de nouvelles

négociations. Le U.S. Trade Adjustment Assistance Program visait a aider les travail-
leurs évincés par les importations a s’adapter au marché du travail et il constituait un
élément clé des lois de 1962 et 1974 habilitant le président a négocier. Le bilan de ce
programme n’augure pas bien de son rdle futur dans la libéralisation des échanges dans
les industries de main-d’oeuvre les plus vivement concurrencées par les pays en voie
de développement. Voir C.M. Aho et T. Bayard, « Costs and Benefits of Trade Adjust-
ment Assistance » dans R. Baldwin et A. Kreuger (édit.), The Structure and Evolution
of Recent U.S. Trade Policy, document sur la conférence du NBER, Chicago, Univer-
sity of Chicago Press, 1984, p. 153-191.

. Voir G. Hufbauer et H. Rosen, Managing Comparative Disadvantage, Washington

(D.C.), Institute for International Economics, décembre 1983, polycopié.

. Pour un excellent exposé sur plusieurs des questions soulevées ici, voir M. Camps et

W. Diebold, The New Multilateralism: Can the World Trading System be Saved?,
New York, Council on Foreign Relations, 1983. Depuis la rédaction de la présente
communication, un groupe consultatif du GATT a publié un rapport intitulé Trade
Policies for a Better Future: Proposals for Action, Genéve, GATT, mars 1985, dans
lequel il recommande plusieurs des changements mentionnés ici.

. Le Congres a aussi refusé de ratifier I'Organisation de coopération commerciale en

1956 et le Code antidumping en 1967.

Comme le rappelle la question du commerce des produits agricoles, le présent exposé
ne tient nullement compte de la difficulté d’établir un ordre du jour et une date que la
Communauté économique européenne acceptera. Le Japon favorise également la
tenue d’une nouvelle série de négociations.
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9

L’orientation de la politique commerciale
canadienne dans une économie mondiale
en évolution

JOHN M. CURTIS

La politique commerciale du Canada a pris derniérement une impor-
tance sans précédent sous I’effet de quatre facteurs précis : certains
bouleversements dans I’économie mondiale, la réaction d’autres pays a
ces bouleversements, 1’érosion du systéme de commerce international
et ’idée voulant que le Canada n’ait pas été a la hauteur sur le plan
économique au cours de la derniére décennie. Etant donné I'importance
du commerce extérieur et de I’investissement international pour I’éco-
nomie canadienne, les événements qui se produisent a I’étranger et dans
le systtme du commerce international lui-méme ont toujours influé
directement, et souvent profondément, sur la performance économique
du Canada et sur la structure de I’économie canadienne. En outre,
comme le Canada a connu de nombreux changements ces dernieres
années, il est devenu encore plus difficile de définir et d’appliquer une
politique commerciale efficace dans un contexte économique mondial
caractérisé par une concurrence plus vive et par une imprévisibilité
accrue par rapport a ce qu’il était pendant les premiéres décennies de
I’apres-guerre.

Les éléments de la politique commerciale

De tout temps, la politique commerciale a été définie comme étant
I’ensemble des régles et des méthodes que les gouvernements appli-
quent individuellement comme collectivement, ainsi que les instru-
ments dont ils se servent, pour administrer I’échange de biens et de
services au-dela des frontiéres nationales. Ces instruments compren-
nent notamment des politiques générales portant, par exemple, sur les
droits de douane, les contingents, les droits antidumping et les droits
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compensateurs, les normes des produits ainsi que ’évaluation et I’admi-
nistration en douane, autrement dit des politiques qui prévoient 1’éta-
blissement généralisé de régles, par opposition aux politiques propres a
un secteur donné. Au cours des ans, I'utilisation des instruments de la
politique commerciale a retenu principalement I’attention et fait I’objet
de maintes analyses, essentiellement du point de vue de leur incidence,
d’une part, sur le volume, I’orientation et la composition du commerce
extérieur, et sur les taux de I’échange international, et d’autre part, sur le
bien-étre des consommateurs sur le plan individuel, national et
international.

Dans une perspective plus large, la politique commerciale a également
été considérée comme s’inscrivant dans la politique étrangere globale de
I’Etat-nation. Son importance a ce titre a varié au fil des ans. Immédiate-
ment aprés la Seconde Guerre mondiale, la plupart des analystes de la
politique étrangere 1’ont assimilée aux politiques d’intérét secondaire?.
Les questions comme la défense nationale, la stratégie et les rapports
politiques entre les Etats primaient et étaient donc jugées plus fonda-
mentales pour I’étude et la conduite de la politique étrangére. Cepen-
dant, au cours des vingt dernieres années, les pays ont accordé une place
plus importante aux questions économiques, notamment aux questions
liées a la politique économique internationale, dans le programme de
leur politique générale. Avec le temps, la dimension économique a été de
plus en plus incorporée a la politique étrangére, et aujourd’hui, les
questions économiques dominent souvent les discussions interna-
tionales (Cooper, 1972).

Non seulement la politique commerciale est-elle devenue, d’un point
de vue plus global, une branche des relations internationales en général,
mais elle a également fini par comprendre des éléments qui étaient
regardés traditionnellement comme des questions et des instruments de
politique intérieure®. Deux changements considérables survenus aprés
la guerre sont en grande partie responsables de I’internationalisation des
questions de politique intérieure : I'interdépendance économique de
plus en plus grande des économies mondiales et le role accru des
gouvernements dans la gestion de ’économie nationale. Le premier
facteur signifie que la performance économique d’un pays et les mesures
que celui-ci prend en vue d’appliquer ses politiques ont une plus grande
incidence sur les autres pays. Comme les gouvernements campent les
premiers roles dans ces économies, les interventions de nature économi-
que, a I’échelle nationale ou internationale, font nécessairement I’objet
d’un examen politique minutieux de la part des pays les plus touchés et
provoquent nécessairement des réactions chez ces derniers.

Par conséquent, les politiques se rapportant au loyer et 4 la disponibi-
lité de I’argent, aux dépenses publiques, aux investissements, au déve-
loppement régional et industriel, a I’agriculture, au transport, au régime
fiscal, aux acquisitions, a la protection de I’environnement et des con-
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sommateurs, a la concurrence, a la technologie ou a la main-d’oeuvre ne
concernent plus exclusivement un pays dans un monde moderne carac-
térisé par une intégration de plus en plus prononcée. Qu’un pays mette
au point de concert avec d’autres un programme explicite, ou que ses
interventions soient plus circonstancielles, la maniére dont il applique
ces politiques intéresse ses partenaires commerciaux. L’orientation
générale qui avait été imprimée précédemment a la politique commer-
ciale, c’est-a-dire 1’établissement généralisé de regles, est donc rem-
placée de plus en plus par une orientation verticale ou structurelle.
Certaines personnes considérent méme qu’aujourd’hui, la politique
commerciale est essentiellement un plan d’action en vue d’une organisa-
tion industrielle globale*.

L’économie mondiale en évolution

Les changements qui se sont produits dans I’économie mondiale et dans
ses composantes ont fait I’objet ces derniéres années d’une multitude
d’analyses. Bien que les avis soient partagés au sujet de la nature et de
I'importance relative de ces changements, tous semblent s’entendre
pour dire que I’économie mondiale évolue & un rythme que I’on n’a peut-
étre pas connu depuis la « deuxieme » révolution industrielle a la fin du
xi1xe siecle. Face a cette transformation fulgurante, le monde est au
mieux, plus incertain, et au pire, plus dangereux. D’un point de vue
économique, il est certainement devenu plus instable, moins prévisible
et plus concurrentiel.

Il appert que les changements suivants ont eu des répercussions
importantes sur I’économie mondiale et sur ses organismes, et plus
particulierement sur le Canada.

L’accélération du changement technologique Bien que les origines et
I’ampleur de ce phénoméne ne soient pas encore bien connus et soient
longuement débattus, son existence est désormais un fait établi. Puisque
les innovations ne sont pas mises au point, diffusées et adoptées au
méme rythme dans tous les pays et secteurs et dans toutes les régions,
les gains et les pertes découlant des changements technologiques
accomplis rapidement au cours des derniéres décennies n’ont pas été
recus de la méme fagon partout’.

La diminution mondiale du taux de croissance du PNB et une baisse encore
plus sensible du taux de croissance du commerce international a la fin des
années 1970 et au début des années 1980 De nombreuses discussions
portent sur les causes du ralentissement général de la croissance dans
une période marquée par des changements technologiques rapides.
Parmi ces causes, citons la majoration soudaine du prix de I’énergie et
I’effet de cette majoration sur d’autres prix, la croissance du secteur des
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services et I’accent mis dans de nombreux pays sur la répartition de la
richesse plutot que sur la croissance économique dans 1’élaboration des
politiques®. Le ralentissement du taux de croissance du commerce
international au cours de cette période a particulierement porté un dur
coup aux pays qui sont hautement tributaires des échanges commer-
ciaux (Blackhurst, Marian et Tumlir, 1977).

La nouvelle prédominance de certaines activités dans le secteur de la
fabrication et dans celui des services sur le secteur primaire (a ’exception
du pétrole) dans la compeosition du commerce international” Pour des
raisons que nous comprenons assez bien maintenant, I’interaction entre
les revenus, les prix, la technologie et le golt des consommateurs
entraine au fil des ans une diminution de la quantité de ressources
naturelles nécessaires par unité de production. Aujourd’hui, une grande
partie des échanges commerciaux sont effectués entre des pays dont les
structures économiques sont, en gros, semblables. Dans les ouvrages
économiques classiques, les différences sur le plan des avantages liés
aux ressources naturelles déterminaient principalement les structures
des échanges commerciaux. Aujourd’hui, les pays ont de plus en plus la
possibilité de se donner un avantage concurrentiel en adoptant délibéré-
ment une stratégie axée sur le commerce et le développement économi-
que. Ce phénomene est d’ailleurs fréquent et prend une importance
croissante8.

Les changements dans les tendances mondiales de I’investissement dans les
secteurs d’activité économique et de la production industrielle L’interna-
tionalisation de I’activité de production, qui suppose quelquefois la
délivrance de mandats de production mondiale & certains pays et, a
d’autres moments, I’approvisionnement en matiéres premiéres, sans
liens de dépendance, dans certains pays et I’assemblage dans d’autres, a
fait un bond prodigieux au cours des vingt derniéres années (Balassa,
1979; OCDE, 1981a). Ce mouvement a été associé a la montée de I’entre-
prise multinationale, mais n’est pas exclusivement imputable a cette
forme d’organisation industrielle®. En effet, dans de nombreux pays y
compris le Canada, la forme d’organisation qu’est la multinationale,
selon laquelle, a I’origine, des installations de production autonomes
étaient implantées dans plusieurs pays, précéde de plusieurs décennies
cette internationalisation plus récente de I’activité de production.

L’intensification de la concurrence dans les pays industriels de la part de
fournisseurs en provenance d’économies nouvellement industrialisées et de
certains autres pays en développement Les pays industriels ont di
transférer les ressources de leur fonds de ressources industrielles exis-
tant a un autre fonds qui produirait des biens dont la valeur ajoutée serait
plus élevée en faisant appel a des ressources humaines, administratives
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et financiéres. Ils ont également tenté de faire face a cette compétitivité
accrue en prenant des engagements et des mesures de nature politique
en vue d’arréter ou de ralentir les changements. Ces mesures ont sou-
vent visé a restreindre le commerce.

Le passage de la supériorité économique des Etats-Unis immédiatement
apres la guerre a la domination des Etats-Unis, de I’Europe occidentale et
du Japon (Kindleberger, 1981) A la fin de la Seconde Guerre mon-
diale, les Etats-Unis détenaient une part disproportionnée de la produc-
tion mondiale (selon certaines prévisions, environ 42 % de I’activité
économique mondiale en 1945 était effectuée dans ce pays) et étaient les
banquiers du monde. La performance économique et les politiques
américaines exergaient une influence prédominante sur I’économie
mondiale et ses organismes apreés la guerre'. L’Europe occidentale et
ensuite le Japon ont attaqué et brisé cette hégémonie au cours des
années 1960 et 1970. Bien que les Etats-Unis demeurent de loin la
premiére puissance économique unique, ces deux autres centres écono-
miques ont acquis aujourd’hui, de par leur activité économique et leurs
décisions politiques, une influence dont ils ne jouissaient pas dans le
passé. En outre, dans une bien moins grande mesure peut-étre, mais
dans une mesure néanmoins considérable, le tiers monde a occupé une
place de plus en plus importante sur la scéne de la politique interna-
tionale en raison de ses activités économiques, de ses initiatives en
matiére de politique et de ses réactions, a I'instar des pays socialistes qui
se sont particulierement distingués en Europe.

L’augmentation des activités en matiére d’administration du commerce
international par les gouvernements de méme que par les sociétés transna-
tionales Face aux changements exposés précédemment, aggravés
par la récession qui a sévi de 1981 4 1983, de nombreux pays ont pris des
mesures pour protéger les producteurs nationaux contre la concurrence
internationale et pour influencer les décisions des entreprises multina-
tionales concernant I’emplacement de leurs investissements!!. Apres
I’accord conclu au début des années 1960 dans I’industrie des matieres
textiles végétales (coton), le nombre d’accords commerciaux touchant
un secteur particulier a augmenté régulierement. Pour n’en nommer que
quelques-uns, citons les accords conclus dans les industries des
matiéres textiles synthétiques, du vétement, de la chaussure, de 1’auto-
mobile et de I’acier. Des pressions sont exercées de toutes parts en vue
de conclure d’autres accords de ce type, et les syndicats se joignent
souvent au patronat pour inciter le gouvernement a intervenir!2. Le
protectionnisme a toujours été fort dans le secteur de I’agriculture. Des
mécanismes de surveillance des importations et de gestion de I’approvi-
sionnement ont été mis en place dans les pays industriels il y a de
nombreuses années, certains remontant méme aux années 1930'3.
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Si I’on a plutdt bien réussi a tenir en échec le courant en faveur du
protectionnisme!“4, en dépit de la conjoncture économique difficile et des
pressions politiques qui en ont résulté, la menace de la prise d’autres
mesures protectionnistes n’est certainement pas écartée. Cela est parti-
culierement vrai aux Etats-Unis, ol le programme actuel de la politique
commerciale est fortement influencé par un déficit trés élevé au titre du
commerce des marchandises, un taux de change surévalué et I'impres-
sion que les principaux partenaires commerciaux des Etats-Unis se
livrent & des pratiques commerciales « déloyales ».

L’intensification de I’intégration des marchés financiers mondiaux Le
nombre des placements de portefeuille et des investissements en valeurs
mobiliéres a revenu variable a beaucoup augmenté au cours des vingt-
cinq dernieres années et cette hausse a influé sur les politiques moné-
taires et les politiques régissant le taux de change des pays et des
établissements financiers internationaux et nationaux'>. Les répercus-
sions de cette situation sur le commerce international, dont la nature et
I’envergure font encore I’objet d’une multitude de discussions!®, pren-
nent la forme de variations dans le taux de change, lesquelles sont dues,
en partie du moins, aux fluctuations dans les comptes de capital des

pays.

L’instabilité et 1’alignement défectueux des taux de change Depuis
I’abrogation du régime du taux de change fixe adopté a Bretton Woods en
1973, il est devenu de plus en plus difficile de prédire I’orientation des
taux de change. Si le régime plutoét rigide appliqué durant les années 1950
et 1960 prétait le flanc a de nombreuses critiques, le régime des taux de
change flottants actuellement en vigueur est la cible de critiques tout
aussi dures!”. Il a été impossible jusqu’a présent de concevoir un régime
idéal d’administration du taux de change qui recoive I’assentiment géné-
ral, mais de nombreux gouvernements et banquiers du secteur privé
préconisent le statu quo!'s.

L’aggravation des principaux problemes liés a la dette extérieure de
nombreux pays en développement en Amérique latine, en Asie et en
Afrique La croissance de I’endettement, surtout celui des banques
commerciales privées, a provoqué une crise au milieu de I’année 1982,
laquelle s’est résorbée en général assez efficacement depuis. Non seule-
ment ’endettement a-t-il eu une incidence sur le systéme financier
international, mais il a amené les pays en développement a appliquer une
politique déflationniste, a intensifier les restrictions a I'importation et a
dévaluer leur monnaie, et a poussé les pays membres de I’OCDE a
diminuer leurs barriéres aux exportations en provenance de pays en
développement. Par suite de la récession qui a frappé le monde de 1981 a
1983, il est devenu de plus en plus nécessaire que tous les pays modifient
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leurs politiques en vigueur afin d’atténuer les problemes d’endettement
des pays en développement. Il faut cependant souligner que cette réces-
sion a également accentué la résistance qu’opposent tous les pays a de
tels changements.

L’affaiblissement du GATT Les pays signataires du GATT dérogent
de plus en plus souvent aux regles précises et aux principes généraux
inscrits dans les accords!®. Tous les facteurs précités ont contribué a
cette défaillance. En outre, on constate que la volonté politique de faire
fonctionner le régime prévu dans le GATT faiblit parce que tant I'intérét
national que I'intérét régional sont aujourd’hui percus différemment,
dans une économie mondiale incertaine et en évolution, et ce qui est plus
grave, parce que les pays ne sont peut-étre plus autant acquis a la
coopération internationale.

Néanmoins, il ne faudrait pas trop dramatiser la situation actuelle. Le
systéme du commerce international est peut-étre malade, mais il n’est
pas moribond. Les membres du GATT se sont peut-étre écartés des
régles et des comportements réglementaires dans de nombreux sec-
teurs, ou les ont peut-étre ignorés, mais il reste que ces régles et ces
comportements régissent encore en grande partie le commerce interna-
tional et demeurent le critére pour apprécier les opérations commer-
ciales. Par ailleurs, de nombreuses propositions ont été présentées en
vue de réformer le syst¢eme du commerce international et de lui insuffler
une nouvelle vigueur; il a été question tantot de tenir une nouvelle série
de négociations a laquelle participeraient les pays signataires du GATT
plus tard au cours de la présente décennie, tantot de libéraliser les
échanges commerciaux et tantdt de renforcer les régles régissant le
commerce international par des accords sectoriels, plurilatéraux, régio-
naux ou bilatéraux20,

Dans I’ensemble, il semble qu’aucun pays, petit ou grand, ne soit
disposé a risquer I’effondrement des systémes internationaux en place
pour renforcer la coopération économique. Les deux économies de
marché les plus importantes, soit les Etats-Unis et le Japon, ont con-
tinué a accorder leur appui total a un systéme commercial international
ouvert, et le systéme bancaire international, composé d’établissements
publics et privés, a été capable jusqu’a présent de «restructurer » les
dettes des principaux pays en développement, et disposé a le faire, afin
d’éviter que I’économie internationale soit grandement perturbée.

La politique commerciale du Canada

Au cours des ans, la position du Canada dans le monde, c¢’est-a-dire une
économie nationale relativement petite dans un vaste systéme, a
faconné la politique commerciale du Canada et orienté sa conduite. A
I'instar d’autres Etats souverains qui doivent négocier avec des par-

Curtis 195



tenaires commerciaux inégaux et qui prennent conscience de I’existence
d’un lien entre la politique économique intérieure, les systémes
commercial et financier et la performance commerciale, le Canada a
sans cesse cherché a élargir et a préserver I’acces de ses produits aux
marchés extérieurs tout en prenant diverses mesures, comme 1’imposi-
tion de droits de douane, pour protéger les secteurs canadiens faisant
I’objet de pressions particulieres. En poursuivant ces objectifs, il s’est
généralement déclaré en faveur du maintien en vigueur a I’échelle inter-
nationale, de regles et de formalités qui ont notamment eu pour effet de
le protéger jusqu’a un certain point contre I’application unilatérale par
des partenaires commerciaux d’une tout autre stature de mesures
arbitraires qui pouvaient lui porter un grave préjudice sur le plan
commercial.

Au début, la politique commerciale du Canada (ou du territoire qui est
devenu le Canada) était essentiellement mercantiliste. La France, alors
puissance impériale, et la Grande-Bretagne, apres 1763, ont consenti au
Canada des préférences sur le plan des tarifs et des achats. Quand la
Grande-Bretagne s’est ralliée au libre-€change international en 1846,
apres I’abolition des Corn Laws, elle a progressivement cessé d’accorder
un acces préférentiel aux exportations canadiennes. Ce revirement dans
la politique commerciale de la Grande-Bretagne a eu de graves con-
séquences économiques pour les colonies de I’Amérique du Nord bri-
tannique; celles-ci se sont de plus en plus tournées vers le voisin du Sud,
les Etats-Unis. Au début, ce repli grandissant sur le continent a amené
les colonies et les Etats-Unis a conclure un accord de libre-échange trés
sélectif, qui a été appliqué de 1854 a 18662!. Cependant, ce premier
accord bilatéral de réciprocité n’a pas été reconduit en raison des
tensions qui existaient entre la Grande-Bretagne et les Etats-Unis durant
la guerre civile dans ce dernier pays, et de I’adoption ultérieure par les
Etats-Unis de politiques en matiére d’importations trés protection-
nistes. Les colonies de I’Amérique du Nord britannique ont été con-
traintes a chercher davantage a faire du commerce entre elles et cette
obligation est I’'une des principales raisons qui les ont incitées a se
regrouper en confédération?2.

Immédiatement aprés 1’association des colonies en confédération,
I’abolition de ’accord de réciprocité et I'imposition par les Etats-Unis
de droits de douanes élevés sur de nombreuses exportations cana-
diennes ont forcé le gouvernement du Canada a élaborer de nouvelles
politiques commerciales et d’autres politiques de développement écono-
mique. Leur choix s’est finalement arrété a la fin de 1878 sur la politique
nationale mise de I’avant par sir John A. Macdonald. Cette politique
favorisait, d’une part, le développement industriel dans le centre du
Canada grace a I’établissement de droits de douane, et d’autre part, le
développement des ressources naturelles et de I’agriculture dans tout le
pays grace a I’'immigration, a la vente a rabais de terres dans I’Ouest et &
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la création d’un réseau de transport dont le colt était supporté par
I’Etat?3,

Bien que des droits de douane trés élevés et d’autres mesures protec-
tionnistes soient demeurés en vigueur depuis la mise en application de la
politique nationale jusqu’a la Seconde Guerre mondiale, de nombreuses
actions ont été entreprises dans le contexte de la politique générale
durant cette période en vue de libéraliser les pratiques et la politique
commerciales du Canada. Ces tentatives de libéralisation ont générale-
ment échoué et ont provoqué la chute du gouvernement en 1911, au
moment oul un accord bilatéral de libéralisation accrue des échanges
commerciaux avait été négocié avec les Etats-Unis. Cependant, des
1902, le Canada avait appliqué unilatéralement des taux de droit de
douane préférentiels a I’égard du Royaume-Uni et du reste de I’Empire
britannique. Ce traitement de faveur a I’égard de I’Empire a graduelle-
ment donné naissance au systéme de préférences du Commonwealth au
fur et 2 mesure que d’autres pays faisant partie de I’Empire britannique,
dont la Grande-Bretagne elle-méme, ont rendu la réciproque au Canada
apres la conférence économique d’Ottawa en 1932. Peu de temps apres,
comme sa situation économique se dégradait constamment, et en
réponse aux initiatives du nouveau gouvernement Roosevelt, le Canada
a conclu avec les Etats-Unis des accords commerciaux bilatéraux non
discriminatoires. La signature des accords commerciaux canado-
américains en 1935 et en 1938 a mis fin a I’escalade du protectionnisme
entre les deux pays et a amorcé le mouvement de libéralisation des
échanges commerciaux qui s’est généralisé et accentué apres la Seconde
Guerre mondiale sous I’effet de ce qui est devenu le régime du GATT.

Pendant la guerre et immédiatement apres celle-ci, le Canada a par-
ticipé activement aux discussions sur la politique en matiére de
commerce international qui ont abouti a la création des mécanismes
économiques internationaux et multilatéraux, dont le GATT (Stone,
1984, chap. 3). On peut dire qu’au moins trois facteurs ont influencé
I’orientation de la politique canadienne a cette époque.

« Les Etats-Unis souhaitaient que tous leurs partenaires commerciaux
souscrivent aux principes de non-discrimination, de réciprocité et de
libéralisation qui étaient inscrits dans la loi dite Reciprocal Trade
Agreements Act de 1934. A titre de partenaire économique principal
des Etats-Unis, avec qui il entretenait une relation trés inégale,
le Canada n’avait guére d’autre choix que de suivre I’exemple des
Etats-Unis.

* Selon le courant de pensée économique dominant a I’époque, qui était
fondé a I’origine sur les théories d’Adam Smith et de David Ricardo et
qui a été exposé al’époque moderne par Eli Heckscher, Bertil Ohlin et
Gottfried Haberler, la mise en place d’un syst¢éme commercial ouvert
caractérisé par un minimum d’interventions sur les marchés aurait
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pour effet de maximiser les avantages découlant de 1’allocation
optimale des ressources et d’accroitre le bien-étre général.

» Comme il constituait une puissance politique et économique de plus
petite envergure que ses partenaires économiques, le Canada a estimé
qu’un ensemble de lois reconnues en matiere de commerce interna-
tional empécherait ceux-ci, dans une certaine mesure, d’appliquer
unilatéralement des politiques et des mesures en matiere de
commerce qui porteraient préjudice a ses intéréts commerciaux et a
ses autres intéréts économiques. En effet, le Canada tenait I’établisse-
ment du GATT pour un moyen efficace d’assurer son accés a I'impor-
tant marché américain (Stone, 1984, chap. 3).

Depuis cette époque, I’appui total au systeme multilatéral des échanges
et des paiements est la clef de votte de la politique commerciale cana-
dienne. Le gouvernement fédéral a réitéré cette position maintes fois au
cours des ans. Derniérement, dans le rapport intitulé La politique
commerciale du Canada pour les années 80 (Canada, Ministére des
Affaires extérieures, 1983a), publié en 1983, il a fait valoir
qu’il : a) s’efforcerait d’abord et avant tout de consolider le systeme
multilatéral des échanges et des paiements en élargissant a la fois sa
portée et ses capacités; b) chercherait a garantir que les lois, réglements
et pratiques de pays étrangers ne génent pas ’acces des producteurs
canadiens aux marchés d’exportation; c¢) exercerait entierement les
droits du Canada inscrits dans les accords commerciaux multilatéraux et
bilatéraux de fagon a protéger I’accés aux marchés d’exportation; d) tra-
vaillerait plus étroitement avec les producteurs canadiens et les gouver-
nements provinciaux pour trouver et développer de nouveaux marchés
d’exportation et pour tirer le maximum des marchés existants; e¢) adop-
terait et mettrait en vigueur de nouvelles lois ayant pour but d’assurer
que les producteurs canadiens tirent pleinement profit des droits que
posséde le Canada, aux termes d’accords internationaux, de régler le cas
des importations préjudiciables et injustes en recourant a des méthodes
qui sont aussi directes, efficientes et efficaces que celles qu’utilisent ses
principaux partenaires commerciaux>4.

Le gouvernement a donc confirmé qu’a ses yeux, le systeme multi-
latéral est le véhicule le plus susceptible de permettre au Canada de
réaliser ses deux objectifs fondamentaux en matiére de politique
commerciale, ¢’est-a-dire le développement d’une économie cana-
dienne plus forte, plus concurrentielle et non inflationniste et la promo-
tion d’un environnement commercial international stable et ouvert dans
lequel les entreprises concurrentielles, canadiennes et étrangeres,
seront encouragées a planifier, a investir et a se développer. Les auteurs
du rapport ont soutenu que, bien que d’autres droits et obligations, y
compris ceux qui sont prévus dans des accords bilatéraux, devraient
étre maintenus et peut-étre méme élargis, il ne serait ni justifié ni
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pratique de modifier en profondeur le cadre de la politique commerciale
du Canada, malgré I’évolution de 1’économie mondiale et les change-
ments qu’apportent les principaux partenaires commerciaux du Canada
a leurs politiques et a leurs pratiques.

Les perspectives d’avenir

Toutefois, face a I’évolution du contexte économique mondial et au role
qu’y joue le Canada, nombre de personnes se sont demandées si le
systéeme commercial actuel était adapté aux besoins du Canada et s’il
était faisable et vraisemblable de libéraliser davantage, a court terme, le
commerce international, sur une base multilatérale. Par exemple, en
proposant provisoirement dans son étude de la politique commerciale
canadienne publiée en 1983 de conclure d’autres accords bilatéraux avec
les Etats-Unis, le gouvernement fédéral faisait écho a I'inquiétude que
ressent une fraction de plus en plus grande de la population 4 1’égard des
politiques économiques canadiennes en vigueur, et surtout a ’égard du
rapport économique qu’entretient le Canada avec son principal par-
tenaire commercial. Outre les divers éléments a I’origine de 1’évolution
de I’économie mondiale mentionnés dans la partie précédente, plusieurs
nouveaux facteurs semblent avoir alimenté cette inquiétude.

+ Depuis 1982, les Etats-Unis ont réagi a la dépendance constante et
généralement croissante d’importants secteurs de 1’économie cana-
dienne a I'égard des marchés américains en menagant a diverses
reprises d’imposer des mesures de contrdle des importations et en
prenant diverses mesures, au détriment de ces secteurs. Les risques
que les entreprises canadiennes ne puissent plus exporter leurs pro-
duits sont beaucoup plus grands quand les pratiques commerciales
régissant ’accés au marché américain font ’objet de formalités de
plus en plus lourdes ou, inversement, deviennent de plus en plus
discrétionnaires. Etant donné que les entreprises investissant et pro-
duisant dans des économies de petite envergure ont toujours été
davantage contraintes a exporter leur production pour atteindre la
taille d’efficacité mondiale et le niveau de productivité mondiale,
I'incertitude qu’éprouve le Canada a I’égard de ses possibilités
d’accéder aux marchés d’exportation, méme s’il dispose de moyens
de distribution, de commercialisation et de production des plus effi-
caces, est devenue un probléme grave pour ce pays (Hay, 1982, p. 18).

* Les exportations de I'industrie automobile et des industries primaires
ainsi que la réduction du volume des importations provoquée par la
récession expliquent la vigueur actuelle de la balance du commerce
des marchandises au Canada?. Cependant, la situation pourrait
changer rapidement pour ce qui est des exportations de I’industrie
automobile et de la réduction des importations, et les exportations des
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industries primaires font face a une vive concurrence de la part de
produits étrangers. D’aprés certains observateurs, I’amélioration de
la compétitivité et ’augmentation de la croissance dans d’autres
parties du monde ont déja occasionné, depuis 1970, une diminution de
la proportion absolue d’exportations mondiales attribuable au
Canada?®.

» La surévaluation du dollar canadien par rapport aux monnaies de la
plupart des autres pays, a I’exception des Etats-Unis, a affaibli les
exportations canadiennes traditionnelles des produits de 1’agri-
culture, de la péche et des foréts a destination de marchés tiers, et a
fait obstacle aux tentatives de diversifier davantage les exportations
canadiennes sur ces mémes marchés.

« Les subventions comme les mesures d’incitation a la recherche-
développement et les dégrévements d’imp6t deviennent un aspect de
plus en plus important du développement industriel dans les indus-
tries qui sont trés présentes sur les marchés internationaux, c’est-a-
dire celles qui produisent du matériel de transport urbain en commun,
des biens d’équipement, etc. De petits pays commergants comme le
Canada n’ont guére les moyens financiers de verser les sommes
importantes dont ont besoin ces industries (Hay, 1982, p. 18).

« L’existence d’un réseau de liens entre les entreprises multinationales
signifie qu’une fraction importante du commerce international de
produits manufacturés effectué par le Canada est accompagnée de
liens de dépendance. Il n’a pas encore été déterminé si un tel environ-
nement commercial réagit autant aux multiples politiques gouverne-
mentales que ne le fait un environnement dans lequel le commerce est
effectué sans liens de dépendance?’. On semble plutot penser que les
liens intra-société restreignent probablement 1’éventail des politiques
qui s’offrent aux gouvernements, y compris le gouvernement du
Canada?8.

» De tous les principaux pays commercants, le Canada est celui dans
lequel le processus de prise de décisions est le plus décentralisé. S’il
est vrai que la répartition des pouvoirs et des responsabilités n’a pas
obligatoirement d’effets néfastes, elle n’en contraint pas moins davan-
tage les gouvernements fédéral et provinciaux a harmoniser les
mesures qu’ils adoptent en réponse a la politique et aux pratiques
commerciales d’autres pays, et pour faire face aux appels a la
réciprocité que ces pays peuvent présenter au Canada aux termes
d’accords internationaux.

Ces aspects de la performance et du développement économiques
actuels du Canada, dans le contexte d’un environnement international
qui évolue rapidement, laissent supposer que des facteurs externes
dicteront en grande partie toute réorientation de la politique commer-
ciale canadienne. Nous avons peu de raisons de penser que les deux
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principaux objectifs de la politique commerciale canadienne, c’est-a-
dire le développement d’une économie canadienne plus forte, plus effi-
ciente et non inflationniste et la promotion d’un environnement commer-
cial international stable et ouvert, changeront ou devraient changer,
mais il se peut que les politiques et les stratégies adoptées en vue de les
atteindre soient modifiées. Tout pays souverain faisant partie d’une
économie mondiale fondée, comme cela est le cas a I’heure actuelle, sur
la coopération internationale et les lois, peut choisir entre au moins
quatre avenues dans la réalisation de ses échanges commerciaux inter-
nationaux?®. Ces quatre avenues, qui sont les interventions unilatérales,
les accords bilatéraux, les initiatives régionales ou plurilatérales et les
régles et comportements réglementaires multilatéraux, sont exposées en
détail, ci-dessous, sans aucun préjugé particulier quant a leur faisabilité
ou a leur efficacité.

Les interventions unilatérales

Un pays peut décider unilatéralement d’élever ou d’abaisser les droits
de douane, ou encore de prendre d’autres mesures qui influent sur ses
importations et ses exportations. Les interventions unilatérales en
matiére de politique commerciale visent habituellement & accroitre les
obstacles aux importations mis en place par le pays, généralement dans
le but de protéger I’'industrie nationale contre la concurrence interna-
tionale. Le versement de subventions aux industries orientées vers les
marchés d’exportation devient également un facteur important, mais ces
subventions permettent souvent d’atteindre des objectifs propres a une
région ou a une industrie plutdt que ceux de la politique commerciale.

Les interventions unilatérales peuvent enfreindre des engagements
antérieurs issus d’accords commerciaux bilatéraux, régionaux ou multi-
latéraux. Si tel est le cas, le pays peut devoir donner suite a des
demandes d’indemnisation présentées par certains de ses partenaires
commerciaux dont les intéréts ont été 1ésés et s’exposer a des
représailles sous la forme de mesures restrictives. Naturellement, les
petits pays courent des risques plus grands que les grands pays, qui sont
plus puissants. Les mesures de restriction des importations adoptées
unilatéralement par le Canada ont quelquefois suscité des réactions
défavorables chez les partenaires commerciaux de notre pays, surtout
chez les Etats-Unis, méme lorsque ces mesures étaient compatibles
avec les régles du GATT, et ont été suivies de demandes d’indemnisation
et de menaces de représailles ou de représailles réelles30.

Pour ce qui est de la libéralisation unilatérale du commerce, il a été
démontré de fagon convaincante dans la plupart des études économi-
ques qu’un pays peut accroitre son bien-étre en réduisant unilatérale-
ment ses obstacles tarifaires et non tarifaires3!. Cet argument repose sur
une théorie fort simple. Un pays qui réduit unilatéralement ses droits de
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douane et autres obstacles aux importations fait baisser le cot des
importations, y compris le colt des intrants importés. Cette baisse se
répercutera a son tour sur le cotit de production, qui diminuera, et sur
I’efficacité, qui augmentera; au bout du compte, le pays peut voir sa
capacité a réaliser des échanges commerciaux internationaux s’accroitre
et sa performance économique, s’améliorer.

Cependant, I’expérience passée, la connaissance des stratégies de
négociation et la nécessité d’avoir un accés ouvert et siir aux marchés
extérieurs laissent supposer que les interventions unilatérales ne consti-
tuent pas un fondement efficace ou optimal de la politique commerciale
canadienne. Pour cette raison, le Canada a rarement eu recours a cette
méthode pour atténuer les obstacles32. Il a quelquefois abaissé les droits
de douane sans demander a ses partenaires commerciaux de I’imiter,
pour lutter contre I’inflation et pour aider les pays considérés comme des
pays en développement dans le cadre du systéme général de
préférences33.

Les accords bilatéraux

Sous certains aspects, les rapports commerciaux entre de nombreux
pays pendant la majeure partie du Xxe si¢cle, ont été marquée au sceau
du bilatéralisme, qui suppose des accords formels quelconques entre
deux pays. Durant I’aprés-guerre, le commerce avec les économies
dirigées s’est beaucoup fait sur une base bilatérale, bien que les con-
ventions bilatérales étaient plutdt courantes dans les économies occi-
dentales immédiatement aprés la Seconde Guerre mondiale en raison de
considérations liées au change. Plus récemment, le bilatéralisme, sous la
forme d’échanges commerciaux compensés avec les pays en développe-
ment, a acquis une nette prééminence, souvent a cause de difficultés
posées par le change. Cette approche a également été intégrée a la
politique commerciale au cours des derniéres années par I’application
de mesures de restriction du commerce dans certains secteurs comme
’acier, I’automobile et les textiles.

Le Canada et d’autres pays ont également libéralisé le commerce sur
une base bilatérale au cours des ans. Parmi les accords bilatéraux
canado-américains, citons les accords touchant les machines agricoles
conclus dans les années 1920, les accords de partage du développement
et de la fabrication du matériel de défense négociés dans les années 1940
et ’accord canado-américain sur les produits de I’automobile conclu en
1965. Le Canada a ratifié des conventions bilatérales a I’appui des autres
accords commerciaux qu’il avait conclus dans les secteurs précités afin
d’accroitre sa productivité et sa capacité a exporter34.

En 1983, le Canada a mis de ’avant une autre initiative bilatérale en
vue de libéraliser le commerce. Tout en montrant explicitement qu'’il
était toujours intéressé par une approche multilatérale, le gouvernement
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du Canada a proposé la tenue d’entretiens préliminaires avec les Etats-
Unis au sujet d’accords sectoriels bilatéraux33. Il n’a pas mentionné les
raisons qui le poussaient a faire cette proposition, mais il a été possible
d’en déduire un grand nombre.

Une entente bilatérale permettrait peut-étre d’abaisser plus rapide-
ment les droits de douane et les autres obstacles mis en place par les
Etats-Unis que ne le feraient les mécanismes du GATT.

Le Canada pourrait étre dispensé de se conformer aux lois améri-
caines régissant les droits antidumping et les droits compensateurs,
aux mesures d’application de clauses de sauvegarde, aux regles régis-
sant les marchés d’Etat, etc.

Le Canada pourrait également n’étre pas visé par d’autres mesures
protectionnistes adoptées par les Etats-Unis, comme les contingents
d’importation de boeuf et de sucre, et cette exemption pourrait créer
un précédent quijustifierait que le Canada ne soit pas visé par d’autres
mesures restrictives spéciales dans I’avenir.

Des regles bilatérales spéciales plus poussées que les normes
actuelles ou a venir du GATT pourraient également étre établies pour
régler des questions qui préoccupent particuliérement et peut-étre
exclusivement deux pays, comme I’application de mesures de sau-
vegarde, les subventions a la production nationale et aux exporta-
tions, et le commerce international dans certaines industries du sec-
teur des services.

En outre, les considérations suivantes peuvent avoir été au nombre des
raisons sous-tendant la proposition d’envisager le commerce avec les
Etats-Unis sur une base bilatérale sectorielle plutot que globale.

La plupart des adaptations qu’exigerait une plus grande libéralisation
du commerce se feraient a I'intérieur de secteurs donnés plutét que
par le passage d’un secteur a I’autre (Wilkinson, 1984).

Toute modification ou abrogation ultérieure d’un accord de libre-
échange faite unilatéralement par les Etats-Unis se répercuterait
moins sur ’économie canadienne s’il s’agissait uniquement d’une
entente sectorielle.

Une initiative sectorielle porterait moins atteinte a la souveraineté
politique du Canada.

Néanmoins, de nombreuses réticences ont été exprimées a 1’égard de

I’opportunité du recours au bilatéralisme pour libéraliser le commerce
entre le Canada et les Etats-Unis, a la fois dans un contexte général et
dans le contexte particulier d’un secteur.

Si tous les pays exergaient collectivement des pressions sur les Etats-
Unis par le biais du GATT, les chances d’avoir un accés plus str au
marché américain, surtout si des obstacles non tarifaires sont en
place, seraient plus grandes.
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» Les infractions commises aux régles en vigueur du GATT, en mainte-
nant des accords bilatéraux, seraient susceptibles d’entrainer I’octroi
de dérogations au GATT, des demandes d’indemnisation éventuelle et
des mesures de représailles de la part de pays tiers, dont les con-
séquences pour le Canada et les Etats-Unis seraient trés graves.

+ La conclusion d’une entente bilatérale entre les Etats-Unis et leur
principal partenaire commercial pourrait menacer sérieusement
I’avenir du systéme commercial international.

* Un accord bilatéral prévoyant un traitement de préférence a I’égard
des exportations des deux pays signataires détournerait considérable-
ment le courant des échanges et imposerait des frais au chapitre de
I’allocation optimale des ressources et du bien-étre.

+ En échange de la conclusion d’un accord bilatéral, les Etats-Unis
pourraient exiger le pouvoir de s’ingérer de fagon inacceptable dans
les activités de certains secteurs industriels canadiens ou dans
d’autres aspects de la vie canadienne, comme a) la convergence ou
I’harmonisation réglementaire des politiques canadiennes et améri-
caines en matieére d’énergie, de transport, de communications et
d’investissement; b) un accés assuré aux ressources canadiennes
comme le gaz, le pétrole, 1’énergie hydro-électrique et I’eau douce;
c) I’annulation des régles régissant le contenu canadien dans les
médias; et d) la conformité des politiques canadiennes et américaines
relatives a I'impot et au taux de change, et peut-étre également aux
dépenses en matiere de défense.

* Un traité bilatéral officiel devrait étre approuvé par le Congrés améri-
cain, et particulierement par les deux tiers des membres du Sénat. Le
gouvernement ne pourrait ni garantir I’adoption d’un tel traité ni
donner I'assurance que le Congrés ne ferait pas payer trés cher les
concessions accordées au Canada36.

* Dans I'avenir, les divergences d’interprétation d’un accord bilatéral
ou les différends que susciteraient les dérogations aux exigences
prévues dans un tel accord nécessiteraient la tenue de négociations
dans lesquelles le Canada serait inévitablement le parent pauvre.

* Dans I’approche bilatérale sectorielle, il serait difficile de faire des
échanges et des arbitrages entre les secteurs. En outre, des groupes
d’intérét particuliers pourraient s’opposer fortement a tout change-
ment dans des secteurs donnés faisant I’objet de négociations. Par
conséquent, il serait plus approprié, dans le cadre de négociations
bilatérales, d’examiner individuellement les barrieres, méme si cette
démarche est beaucoup plus ardue, que les secteurs.

Malgré ces réticences, il se peut que les accords bilatéraux, peut-étre
sur une base sectorielle, s’imposent de plus en plus dans ’économie
mondiale au cours des années 1980 et 1990 en raison des incertitudes que
suscite le change et d’autres motifs mentionnés précédemment. Par
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conséquent, le Canada devra peut-étre prévoir des adaptations en ce
sens, dans le cadre de sa politique commerciale globale. Dans la derniére
partie de la présente étude, nous verrons dans quelles conditions cette
réorientation de la politique vers une approche plus souvent bilatérale
pourrait étre plus ou moins souhaitable.

Les initiatives plurilatérales ou régionales

Parmi les grands pays industriels, seuls le Canada et I’ Australie ne font
pas partie d’un systéme commercial institutionnalisé groupant 100 mil-
lions de personnes ou plus. L’adhésion a un bloc commercial constitué
de plusieurs pays a toujours été une perspective terriblement alléchante
pour certains Canadiens peu disposés a envisager la conclusion
d’accords institutionnels exclusifs avec les Etats-Unis. Le systeme de
préférences du Commonwealth présentait des possibilités de ce genre
mais une zone de libre-échange n’a jamais été délimitée3?. Si avant la
guerre, et immédiatement apres, ces préférences influencaient dans une
certaine mesure la structure des échanges commerciaux du Canada,
elles ont aujourd’hui perdu beaucoup de leur importance. Aux pré-
férences favorisant les pays du Commonwealth sur le marché britanni-
que ont succédé les droits de douane imposés par la Communauté
économique européenne autour du marché britannique et les pré-
férences accordées aux termes de la Convention de Lomé a de nom-
breux pays en développement membres du Commonwealth. De méme,
nous n’entendons plus parler depuis longtemps de propositions en vue
de former un bloc commercial officiel dans I’ Atlantique Nord, idée qui
était en vogue dans les années 1950 et 1960. En réalité, le Canada a
remplacé I’acces préférentiel qu’il accordait aux biens britanniques par
des tarifs préférentiels non réciproques qui s’appliquent a presque tous
les pays en développement.

Cependant, certaines interventions régionales dans le cadre de la
politique commerciale sont peut-étre encore pertinentes. Mentionnons,
par exemple, la question de I’établissement d’une zone de libre-échange
entre le Canada, les Etats-Unis et le Mexique, qui a fait I'objet pendant
des années d’entretiens officieux, surtout aux Etats-Unis, et sur laquelle
des représentants des Etats-Unis se sont penchés il y a plusieurs années.
En particulier, il était demandé dans I’article 1104 du Trade Agreements
Act adopté en 1979 par les Etats-Unis que le gouvernement étudie la
possibilité de conclure de nouveaux accords commerciaux dans la partie
nord de I’hémisphére occidental; cette étude a été achevée en 1982 mais
apeu attiré I’attention du public. A I’époque ot il était candidat et durant
sa premiére année a titre de président, Ronald Reagan a parlé d’un
accord particulier prévoyant la création d’un bloc commercial (un
«accord de I’Amérique du Nord ») mettant en cause le Canada, les
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Etats-Unis et le Mexique. Les chefs du Canada et du Mexique se sont
montrés peu enthousiastes jusqu’a présent, en partie parce que les deux
pays peuvent retirer beaucoup d’un accord conclu avec les Etats-Unis,
mais ont peu a s’offrir mutuellement (Hay, 1982, p. 20).

Par ailleurs, il est beaucoup question a I’heure actuelle de la formation
d’une association commerciale régionale réunissant les pays de la cein-
ture du Pacifique, concept qui est encore plus difficile a saisir*®. Une
variante, discutée depuis 1968, préconise le rassemblement des cing
pays industriels du Pacifique (Australie, Nouvelle-Zélande, Japon,
Canada, Etats-Unis), des six pays membres de I’ Association des pays de
I’Asie du Sud-Est (Philippines, Indonésie, Malaysia, Singapour,
Thailande, Brunei) et probablement de plusieurs économies nouvelle-
ment industrialisées comme le Mexique, Hong-kong et la Corée du
Sud?®. A I’heure actuelle, ce concept intéresse principalement le Japon,
I’ Australie et la Corée du Sud. Au Canada, certains groupes dans le
milieu des affaires, le gouvernement fédéral (par I'intermédiaire de la
Fondation Asie-Pacifique du Canada%® et d’autres initiatives) et plu-
sieurs gouvernements provinciaux se montrent de plus en plus intéres-
sés vu que la région de la ceinture du Pacifique englobe les marchés
extérieurs du Canada qui connaissent la croissance la plus rapide*!.

L’une des propositions les plus récentes concerne la formation d’un
groupe de pays qui partagent sensiblement les mémes vues, et dont les
frontiéres géographiques ne se touchent pas nécessairement, en vue de
poursuivre la libéralisation des échanges commerciaux plus rapidement
que ne le permet le systéme multilatéral. Contrairement au systéme de
préférences du Commonwealth appliqué antérieurement, ce groupe
pourrait étre dissous a tout moment. Tout pays disposé a remplir les
obligations et & assumer les responsabilités prévues dans une organisa-
tion commerciale donnée pourrait participer aux mécanismes proposeés
de libéralisation du commerce*2. L’accent serait mis sur laréduction des
obstacles dans les secteurs pris individuellement ou peut-étre sur la
levée des barrieres considérées individuellement, et les travaux pour-
raient progresser plus rapidement que si tous les signataires du GATT y
collaboraient4?. Méme si les barriéres ou les secteurs, voire les deux, qui
devraient étre étudiés de cette facon n’ont jamais été déterminés de
maniére définitive, les mesures de sauvegarde, les réglements régissant
certaines industries du secteur des services et les subventions jugées
acceptables par toutes les parties ont été mentionnés.

Les regles et les comportements réglementaires multilatéraux

Le multilatéralisme est la pierre angulaire de la politique commerciale
canadienne depuis la Seconde Guerre mondiale. Le Canada a souscrit a
la mise en place de mécanismes multilatéraux tout en poursuivant des
initiatives bilatérales dans des secteurs dans lesquels il est relativement
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mieux implanté et, par conséquent, mieux placé pour négocier. 1l a
choisi une telle orientation principalement parce qu’il pensait que tous
les pays, et particulierement une puissance économique relativement
petite, peuvent marquer davantage de points dans une tribune multi-
latérale que dans toute autre. Certains avancent que, dans un systéme
multilatéral, les intéréts du Canada a I’égard d’une question particuliére
liée au commerce s’accorderont vraisemblablement avec ceux de I’'une
ou l'autre des principales puissances économiques*4.

Cette opinion a été confirmée, en partie du moins, dans la derniere
série de négociations multilatérales importantes, le Tokyo Round
(1973-1979). Le Canada a beaucoup retiré des négociations. Les droits
de douane des pays industriels seront réduits de 40 % en moyenne d’ici
1987; a ce moment-la, les quatre cinquiemes environ des exportations
canadiennes a destination des Etats-Unis seront exemptes de droits. En
outre, les regles du GATT régissant une gamme de mesures non tari-
faires, comme les droits antidumping et les droits compensateurs, les
normes techniques, les acquisitions gouvernementales et I’évaluation en
douane, ont été renforcées ou élargies. La majeure partie de ces nou-
velles régles ont eu une influence favorable sur le Canada.

De nombreux dossiers restent cependant actifs : ’amélioration des
formalités régissant le réglement des différends, le renforcement, la
transparence et la spécificité des codes comme ceux qui portent sur les
mesures de sauvegarde, et d’autres questions comme la politique
commerciale agricole, les droits de douane en vigueur dans d’autres
secteurs, et les questions d’adaptation structurelle, de stabilisation du
prix des ressources et de la sélection, pour n’en nommer que quelques-
unes. Les résultats de la réunion ministérielle du GATT qui s’est tenue en
novembre 1982 et de la plus récente réunion des parties contractantes a
I’Accord général, a Geneve, indiquent qu’il faudra beaucoup de temps et
d’efforts pour parvenir au cours de la présente décennie a un consensus
sur bon nombre des questions prétendument anciennes ou nouvelles en
matiére de politique commerciale, indépendamment du fait qu’une autre
série de négociations dans le cadre du GATT soit organisée®S. Les Etats-
Unis jouent encore le role de locomotive dans la détermination du
contenu et de la progression du programme de la politique commerciale
internationale, mais leur aptitude a influencer la démarche multilatérale
et leur engagement a I’égard de cette démarche n’ont plus, pour les
raisons mentionnées précédemment, la méme force qu’avant. L.’engage-
ment de la Communauté européenne et du vaste groupe hétérogene de
pays en développement est encore moins acquis. Par conséquent, les
négociations en vue d’une plus grande libéralisation du commerce, sur
une base multilatérale, se prolongeront probablement. Il parait égale-
ment vraisemblable que des pays ou des groupes de pays, y compris les
Etats-Unis, continueront pendant toutes les années 1980 a appliquer des
mesures protectionnistes et a lancer des appels au protectionnisme dans
des secteurs particuliers.
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Selon I’environnement du commerce international qui naitra d’un tel
climat, le maintien d’une dimension multilatérale dans la politique
commerciale canadienne pourrait bien ne pas donner d’aussi bons
résultats que dans le passé, étant donné particuliérement la performance
économique plutdét médiocre du Canada sur le plan intérieur ces der-
niéres années. Fait encore plus important, s’il privilégie trop I’approche
multilatérale, le Canada peut se retrouver dépourvu d’outils pertinents
pour faire face a la montée du nationalisme économique et du protection-
nisme aux Etats-Unis, que ce mouvement soit un mouvement a long
terme, cyclique ou lié au taux de change. Pour le Canada, il s’agit
probablement du changement le plus crucial parmi tous ceux qui sont
survenus dans 1’économie mondiale.

Vers une politique commerciale canadienne planifiée

L’étape suivante de I’évolution de la politique commerciale comporte
des choix trés délicats pour le Canada. Etant donné la place qu’occupent
les transactions économiques internationales dans 1’économie cana-
dienne, les choix faits au cours des prochaines années influeront consi-
dérablement sur la performance économique de I’ensemble du pays et
de régions particulieres, tant sur les plans de la croissance du revenu, de
I’investissement, de I’emploi, de la productivité que sur celui de la
compétitivité des divers secteurs d’activité économique, jusque bien
apres le tournant du siécle. Ces décisions auront également un effet sur
la structure et le fonctionnement de nombreuses institutions cana-
diennes, notamment des systémes commerciaux institués par le gouver-
nement fédéral, par les gouvernements fédéral et provinciaux et par les
secteurs public et privé, ainsi que d’organismes quasi judiciaires comme
le Tribunal canadien des importations. Elles pourraient bien également
entrainer la création de nouveaux mécanismes multilatéraux et bila-
téraux. De fagon moins directe peut-étre, ces choix auront une incidence
sur les mécanismes politiques du Canada, qu’il s’agisse du degré
d’autonomie nationale dans les décisions touchant la politique économi-
que, ou de la qualité et du type de rapports entre les milieux du travail et
des affaires et le gouvernement dans les questions de politique commer-
ciale. Seront également touchés les rapports de plus en plus importants
entre les sociétés transnationales et le gouvernement au niveau des
secteurs. '

Les points suivants vont de soi dans 1’élaboration d’une politique
commerciale stratégique.

» Les deux objectifs fondamentaux de la politique commerciale cana-
dienne, c’est-a-dire le développement d’une économie canadienne
plus concurrentielle et la promotion d’un environnement commercial
international stable et ouvert, constituent encore un fondement solide
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du développement économique, c’est-a-dire qu’ils générent I'inves-
tissement et les emplois nécessaires pour assurer une hausse du
niveau du revenu national.

Le recours a la libéralisation du commerce dans le but d’atteindre les
objectifs de la politique commerciale demeure une approche globale
fondamentale valable. Le rythme d’une telle libéralisation et les
aménagements institutionnels qui doivent accompagner ce mouve-
ment demeurent des préoccupations essentielles.

Les changements qui se produisent a I’heure actuelle dans I’économie
mondiale, plus particulierement dans le fonctionnement du systeme
commercial international et dans I’orientation de la politique commer-
ciale américaine, ont permis a de nouveaux éléments d’instabilité et
d’incertitude de perturber le climat économique mondial. Cette situa-
tion comporte des conséquences directes pour le Canada.
L’économie canadienne continue d’afficher des résultats plutot
médiocres sur le plan des dépenses consacrées a I’investissement et
de I'utilisation du capital et de la main-d’oeuvre. Compte tenu des
politiques en vigueur, les perspectives économiques du Canada a
moyen et a long terme ne permettront pas de réaliser entierement les
possibilités de croissance de I’économie.

Une confusion considérable régne peut-étre dans le systéme multi-
latéral des échanges, mais ce systéme ne s’est pas effondré. Si les
puissances commerciales les plus importantes continuent de
I’appuyer, il est encore possible d’améliorer le respect des regles et de
mieux réglementer les mesures non tarifaires qui influent le plus sur le
commerce international, la production et les décisions en matiere
d’investissement, comme les droits compensateurs, les droits anti-
dumping et les pratiques d’achat du gouvernement.

Bien qu’ils constituent seulement le quart environ des débouchés
pour les exportations canadiennes et les sources d’approvisionne-
ment a I’étranger du Canada, le Japon, I’Europe et les pays en déve-
loppement sont d’importants marchés pour le Canada, particuliere-
ment pour certaines régions et certains secteurs, et devraient étre
retenus dans I’élaboration de la politique commerciale canadienne au
sens large.

Les rapports commerciaux du Canada avec les Etats-Unis resteront
déterminants pour la performance économique a long terme du
Canada. Le Canada devrait faire preuve de fermeté et prendre
rigoureusement toutes les mesures possibles pour diminuer les ris-
ques dans ces rapports bilatéraux et obtenir un acces plus large, plus
certain et plus libre au vaste marché américain. Dans ce contexte, les
deux pays pourraient se concerter et se pencher sur des questions de
longue date, comme les mesures de sauvegarde et I’application des
codes, de méme que sur des questions plus récentes, comme le
commerce des services et I’investissement lié au commerce, dans le
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cadre des préparations en vue d’une autre série de négociations multi-
latérales. Un accord entre les deux pays pourrait ainsi servir de
modele a de nouvelles ententes multilatérales. Si la réforme du sys-
teme multilatéral des échanges prend plus de temps qu’il n’était
escompté ou s’aveére impossible, tous les pays pourraient étre partie a
des accords bilatéraux portant sur quelques-unes ou sur toutes les
questions précitées, y compris I’établissement d’une vaste zone de
libre-échange, a condition qu’ils soient disposés a remplir les obliga-
tions qui y sont prévues. Que les entretiens en vue de la réforme
précitée progressent rapidement ou lentement, la conclusion
d’accords bilatéraux dans le but de réduire ou de supprimer les
obstacles au commerce transfrontalier, d’atténuer I’'incidence sur le
Canada de mesures protectionnistes visant principalement d’autres
pays et d’abroger les lois aux termes desquelles une préférence est
accordée aux produits américains pour accueillir les produits cana-
diens serait a long terme extrémement favorable 4 I'investissement, a
la production et a la croissance du revenu au Canada.

+ Comme la politique commerciale internationale traite de plus en plus
de I’organisation industrielle et de I'investissement dans le monde, il
serait approprié qu’en raison du régime politique canadien, les gou-
vernements provinciaux et les groupes concernés du secteur privé
participent de plus en plus, de fagon permanente, a son élaboration.
Les intervenants dans cette démarche axée sur la concertation et la
consultation examineraient des questions comme I’investissement, la
production, I’adaptation de la main-d’oeuvre et le financement des
exportations.

* Depuis I’effondrement, en 1973, du systéme mis en place a Bretton
Woods, les pays ont di prendre beaucoup plus de décisions relative-
ment au taux de change. Pour des raisons historiques et institution-
nelles, la politique relative au taux de change et la politique commer-
ciale ont généralement été élaborées distinctement, au Canada et
ailleurs. Etant donné le lien qui existe entre le volume, la structure et
la composition des échanges, le taux de change et la dette extérieure,
il est impossible de maintenir une telle distinction. On constate
une interaction de plus en plus grande entre le commerce, I'inves-
tissement, les finances et la dette dans I’économie internationale
contemporaine.

Au chapitre de sa politique commerciale, le Canada est a la croisée des
chemins. Cette situation traduit dans une grande mesure 1’état actuel de
I’économie mondiale et le role qu’y jouent les Etats-Unis, de méme que
les incertitudes qui ont cours au sujet de I’orientation future du dévelop-
pement économique du Canada. Les objectifs fondamentaux de la politi-
que commerciale canadienne, c’est-a-dire le développement d’une éco-
nomie canadienne plus concurrentielle et plus vigoureuse et I’obtention
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d’un accés aux marchés mondiaux le plus large et le plus stable possible,
restent valables, mais 1’équilibre entre les diverses orientations de la
politique commerciale examinées précédemment sera largement fonc-
tion des événements des prochaines années et des réactions d’autres
pays, surtout les Etats-Unis, 4 ces événements.

Notes

La présente étude a été traduite de ’anglais. L’original a été achevé en janvier 1985, avant
la publication par le nouveau gouvernement fédéral d’importantes études sur I’avenir de la
politique commerciale du Canada. L auteur remercie Frank Stone et Greg Meredith, de
méme que les deux lecteurs anonymes de leurs remarques.

1.

AN n AW

11.

Dans les ouvrages et les débats, ces instruments de politique généraux sont souvent
divisés en barriéres tarifaires et non tarifaires, ou mesures non tarifaires. On peut
également diviser de fagon plus utile les mesures touchant le commerce international
en deux catégories : d’une part, les mesures prises a la frontiére, et d’autre part, les
mesures de portée intérieure. Consulter Grey (1982b, p. 3) pour de plus amples
renseignements a ce sujet.

. De nombreux économistes politiques dont Spero (1977) et Kolko et Kolko (1972)

expriment dans leurs travaux I’opinion selon laquelle les questions d’économie inter-
nationale sont moins importantes que les rapports politiques ou les rapports touchant
la sécurité.

. Blackhurst (1981) a exprimé cette idée tres clairement.
. Consulter, par exemple, Diebold (1980) et Reich (1983).

Consulter, par exemple, Daly (1978) et le Conseil économique du Canada (1983).

Consulter, par exemple, Hirsch (1976) pour une discussion bien documentée de cette
réorientation de la politique en vigueur. Consulter également Blackhurst, Marian et
Tumlir (1978).

. Daly (1982, p. 11et 12), entre autres auteurs, fait état de ce changement trés clairement,

dans son étude réalisée du point de vue du Canada.

. Consulter Aho et Bayard (1982, p. 382-384) et Reich (1983).
. Le rapprochement est souvent fait entre les théories expliquant ce déplacement

international du capital et de la production vers I’étranger et Raymond Vernon, de la
Harvard Business School, et également I’école des sciences politiques de tendance
néo-marxiste. Consulter, par exemple, Vernon (1971), Tharakan (1979) ou « Transna-
tionals in the Capitalist World », World Marxist Review, vol. 25, n°® 4, p. 56-122.

L’étude qui nous renseigne le mieux sur cette période est peut-étre celle de Gardner
(1982).

Puisque bon nombre de ces mesures ne sont pas apparentes, il est quelquefois tres
difficile de quantifier leur incidence sur les économies nationales et sur les courants
d’échanges commerciaux internationaux. Pour une analyse pertinente du coiit du
protectionnisme, consulter le Commonwealth Secretariat (1982). Pour un examen de la
situation au Canada, consulter Harris et Cox (1983).

. Consulter Corden (1971 et 1984), et pour une étude de la situation au Canada, Biggs

(1980, p. 116—137).

. En grande partie a cause de I'insistance des Etats-Unis au cours des années 1950, le

secteur de I’agriculture n’a pas été inclus dans les dispositions du GATT.

. Le gouvernement des Etats-Unis a continué d’appuyer officiellement, sans réserve,

un systéme commercial libéral et s’est vigoureusement opposé€, quelques rares
exceptions prés, a la présentation au Congrés de toute une gamme de mesures
protectionnistes. En outre, le Japon semble avoir admis qu’il devrait s’orienter plus
rapidement vers un systéme économique ouvert, un régime d’importation plus libéral
et une perception plus accueillante de I'investissement étranger.
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18.

20.

21.

22.

23.

24.

25
26.

27,

28.

29,

. A eux seuls, les investissements étrangers directs sont passés de 3,95 milliards de

dollars américains, en 1960, a 35,6 milliards, en 1980 (Fonds monétaire international,
1984a, p. 50).

. Bergsten et Williamson (1983) ont présenté des arguments solides qui établissent que

les taux de change ont effectivement une influence sur la politique commerciale.
Richardson, Krugman et Emminger ont également examiné les rapports réciproques
entre les politiques réelles et les politiques financiéres qui influent sur les transactions
internationales. Consulter, par exemple, Richardson (1983), FMI (1984b) et
Williamson (1983).

. Deux auteurs ont résumé dernieérement les critiques, particulierement celles qui

offrent le point de vue d’un praticien : Emminger (1983) et Roosa (1983). Consulter
également Williamson (1983) et Dunn (1983).

La position officielle est particulierement bien exposée dans I’étude sur des types
d’intervention préparée apres le sommet économique des pays occidentaux qui a eu
lieu en 1983, a Versailles (Groupe de travail, 1983). Consulter également Williamson
(1983) pour une analyse des techniques de I’établissement du taux de change et de
I’efficacité d’une telle action.

Jackson (1978) présente un compte rendu extrémement pessimiste, qui n’est pas limité
au GATT. On peut lire deux comptes rendus plutot équilibrés du GATT apres le Tokyo
Round dans Grey (1982a) et dans le Commonwealth Secretariat (1983, p. 92-106).

Camps et Diebold (1983) énoncent un ensemble d’idées miirement réfléchies con-
cernant le renforcement du régime du GATT. Les mécanismes plurilatéraux ne
s’adressent qu’a des pays particuliers, souvent situés a I'intérieur d’une méme région,
par opposition a des mécanismes multilatéraux dans lesquels le nombre de partici-
pants n’est pas restreint.

Le traité englobait ce qui était alors appelé les «produits naturels », mais excluait
généralement les produits manufacturés. Pour une étude exhaustive de ce traité,
consulter Masters (1936).

En exagérant un peu, on peut laisser entendre que les politiques commerciales des
Etats-Unis et de la Grande-Bretagne au milieu du XIXe¢ siécle ont été a I’origine de la
formation du Canada.

Consulter Phillips (1979). L’ouvrage classique est ie livre de Easterbrook et de Aitken
(1958).

Consulter Canada, Ministére des Affaires extérieures (1983a, chap. V, VI et VII). La
nouvelle Loi sur les mesures spéciales d'importation congue afin d’atteindre ces
objectifs a été adoptée par le Parlement en juin 1984 et est entrée en vigueur le
ler décembre 1984.

Consulter Canada, Ministére des Affaires extérieures (1983h, p. 25-30).

La part des exportations mondiales occupée par le Canada est passée de 5,1 % 23,6 %
de 1970 a 1981. Quelle que soit la source consultée, les données concernant I'impor-
tance de cette part et ’ampleur de son rétrécissement au cours des ans sont a peu pres
les mémes. Consulter le Financial Post, 15 septembre 1984, p. 1 et 2; The Financial
Times of Canada, 17 septembre 1984, p. 9; et Canada, Ministére des Affaires exté-
rieures (1983a, p. 16). Cependant, il serait peut-étre bon de souligner que les com-
paraisons entre les parts des exportations mondiales d’un pays au fil des ans peuvent
induire en erreur et sont peut-étre moins pertinentes pour les fins de I’orientation de la
politique que les changements dans les importations et les exportations d’un pays sur
les plans de la composition, du volume, de I’origine et de la destination.

Les opinions sur cette question, du point de vue du Canada, vont de celles de Safarian,
y compris son ouvrage Foreign Investment and Industrial Behaviour: A Comment on
‘the Weakest Link’ (1979), a celles de Williams (1983).

Consulter, par exemple, Cooper (1968), Keohane et Nye (1977), Kindleberger (1969) et
Safarian (1984).

Par conséquent, la présente discussion n’englobe pas d’autres approches qui pour-
raient étre appropriées ou applicables dans d’autres structures « d’ordre » systémique,
comme I’hégémonie, un gouvernement vraiment international ou une forme quelcon-
que d’oligarchie.
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30.

31
32.

33:

34.

35,

36.

37.

38.

39.

40.

41.

Consulter, Canada, Ministere des Affaires extérieures (19835, p. 138). On peut soutenir
que les pays qui ont accés a de vastes marchés d’importation peuvent se soustraire
plus facilement a leurs obligations en vertu du GATT parce qu’ils sont moins suscepti-
bles de faire I’objet de représailles de la part de pays qui ont acces a des marchés
d’importation restreints ou qui sont hautement tributaires des exportations. Cepen-
dant, il a également été avancé que les regles et les obligations du GATT imposent aux
pays de grande envergure une certaine retenue, ce que ne pourrait réussir un rapport
bilatéral entre un grand pays et un petit pays.

Consulter, par exemple, Caves et Jones (1981, p. 200-250).

Wonnacott et Wonnacott (1982) ont démontré de fagon convaincante combien il est
important pour un petit pays comme le Canada d’éliminer les obstacles au commerce
extérieur.

Au sujet des réductions unilatérales des droits de douane pour lutter contre I’inflation,
consulter, par exemple, les budgets du gouvernement fédéral pour 1974 et 1975.

Une foule d’ouvrages ont été écrits a ce sujet. Pour un compte rendu général et
exhaustif du débat, consulter Canada, Ministére des Affaires extérieures (1983a,
p. 109—-113). Les deux autres ouvrages de référence qui sont fréquemment cités sont
ceux du Conseil économique du Canada (1975) et du Canada, Sénat, Comité perma-
nent des affaires étrangéres (1982).

De hauts fonctionnaires américains ont déclaré en public qu’ils seraient disposés a
recevoir et a discuter toute proposition que le Canada pourrait leur soumettre a ce
sujet; jusqu’'a présent, des rencontres préliminaires ont permis au gouvernement du
Canada d’identifier quatre secteurs ou les échanges commerciaux pourraient étre
libéralisés sur une base bilatérale : I'industrie de I’acier; les machines agricoles; les
services informatiques exportables; et les politiques d’acquisition du gouvernement,
particuliérement celles qui concernent le matériel de transport en commun urbain.
Quatre groupes de travail canado-américains ont été créés et chacun a été chargé d’un
secteur particulier. Chaque pays a cerné les domaines qui pourraient faire I’objet de
discussions plus approfondies. Pour sa part, le Canada a désigné les industries
pétrochimique et textile et les industries du vétement et de la viande. Les Etats-Unis,
eux, ont isolé les produits forestiers, les produits de beauté, les boissons alcooliques,
I'industrie de I’ameublement et le matériel électrique lourd. Consulter Bale
(1984, p. 2-4).

1l y aurait lieu de faire remarquer qu’aux termes des lois en vigueur aux Etats-Unis, y
compris le Trade and Tariff Act de 1984, le gouvernement a le pouvoir de négocier des
accords multilatéraux ou bilatéraux visant la réduction ou la suppression des barriéres
tarifaires ou autres obstacles. Cependant, les accords ainsi conclus sont soumis a
I’examen de la commission des finances du Sénat américain et de la Commission
budgétaire de la Chambres des représentants. Dans certaines circonstances, I’appro-
bation d’autres membres du Congres peut étre obligatoire.

Les partisans du systéme commercial impérial envisageaient |’établissement d’un lien
est-ouest entre la Grande-Bretagne, le Canada, I’Australie et la Nouvelle-Zélande
pour contrebalancer la présence des Etats-Unis.

Au Canada, H.E. (Ted) English est un partisan de cette option. Consulter English
(1983, p. 330-353).

Depuis presque deux décennies, ces pays ainsi que d’autres tiennent au palier régional
des réunions portant sur le commerce. Certains ont notamment proposé de mettre en
place une forme d’organisation nommée la zone de libre-échange du Pacifique.

La Fondation Asie-Pacifique du Canada vise notamment a sensibiliser le Canada a la
région Asie-Pacifique, particulierement a I'incidence croissante de la région, sur les
plans culturel, social et économique, sur les affaires mondiales et précisément sur le
Canada.

En 1982, d’une part, les échanges commerciaux du Canada avec les pays du Pacifique
ont dépassé pour la premiére fois les échanges avec les pays de I’ Atlantique, et d’autre
part, les échanges commerciaux du Canada avec les pays en développement, pris
collectivement, ont dépassé pour la premiére fois les échanges avec I’Europe occiden-
tale (Statistique Canada, 1983a, 1983b).
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42. Quelques-unsdes codes adoptés al’occasion de la série de négociations commerciales
multilatérales quia eu lieu a Tokyo ne lient que les signataires. Bien que ces signataires
comprennent la plupart des pays industrialisés et bon nombre des pays en développe-
ment, il s’agit 1a d’un exemple de traitement conditionnel accordé a la nation la plus
favorisée dans le syst¢eme du GATT. Consulter Stone (1984, p. 186).

43. Cette opinion a été souvent exprimée par les Etats-Unis, dernierement dans les
négociations en vue de la conclusion d’un accord bilatéral avec le Canada ou Israél
dans le but de libéraliser les échanges commerciaux. L.’accent a particuliérement été
mis sur I'influence que pourraient exercer de tels accords s’ils servaient d’exemple et
d’incitation a des pays tiers. Consulter, par exemple, Brock (1984), Bale (1984) et
Medas (1984). Les pays qui partagent sensiblement les mémes vues considérent de
plus en plus des notions supposant des associations a des fins commerciales d’un
nombre restreint de pays signataires du GATT, comme le «-GATT » ou le « GATT-
plus », comme autant de mécanismes possibles pour mettre en place un systéme
multilatéral plus flexible. Pour une discussion plus compléte des options qui se
présenteraient a de telles associations, particulierement au sujet des mesures de
sélection et de la différentiation, consulter Camps et Diebold (1983).

44. Stone (1984) analyse en profondeur la situation au Canada. De fagon plus générale,
Keohane (1982) examine la capacité des petits pays industriels d’acquérir plus
d’autonomie sur le plan du commerce et d’autres questions de politique. Thurow
(1983, p. 63-65) a proposé une orientation réfléchie, qui donne a penser, que le Canada
pourrait donner a ses politiques macro-économique et micro-économique interna-
tionales.

45. A linstar d’autres pays industriels et en développement, le Canada comme les Etats-
Unis ont souligné combien il serait souhaitable de tenir d’autres négociations commer-
ciales multilatérales. La derniére réunion des pays signataires du GATT, en novembre
1984, semble encore une fois soulever des remous. Consulter le Financial Times of
London, 27 novembre 1984, p. 6 et 28 novembre 1984, p. 1 et 6.
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. Y

Notes extraites d’une allocution sur le projet
de création d’une zone de libre-échange
Canada-Japon

RONALD J. WONNACOTT

Ces notes constituent un bref examen de I’instauration du libre-échange
entre le Canada et le Japon. La question qui vient a I’esprit est la
suivante : vu ’avancement de la technologie nippone et la part substan-
tielle, quoique non prédominante, du commerce extérieur du Canada
qui s’effectue présentement avec le Japon, I'instauration d’un tel sys-
téme ne favoriserait-elle pas énormément les intéréts canadiens?
Nous allons répondre d’abord de facon générale a cette question, et
traiter ensuite de points particuliers. Il est certain que le Canada en
retirerait des avantages. Toutefois, la distance qui sépare les deux pays
réduirait au départ I'importance qu’ils auraient. L’on sait que plus un
partenaire commercial est éloigné, plus les gains des transactions sont
dilués dans les frais de transport. Nous aurions aussi a considérer le fait
que l'industrie canadienne continuerait d’éprouver de grandes diffi-
cultés & commercialiser ses produits au Japon, et que leur accés en
franchise n’aplanirait pas sensiblement ces difficultés. Comme une zone
de libre-échange Canada-Japon se ferait vraisemblablement sur le
modele de nos relations actuelles avec ce pays, il y a gros a parier que
nous échangerions comme avant nos ressources naturelles contre des
biens manufacturés japonais. En outre, pour des raisons que nous
aborderons en détail a la fin de cet exposé, un tel accord menacerait le
plus grand marché extérieur de produits manufacturés que nous ayons,
celui des Etats-Unis. Ainsi, les Canadiens pourraient se voir forcés de
concentrer davantage leur économie sur I’extraction des ressources, ce
qui est beaucoup plus bénéfique qu’on ne le pense, en général, lorsque
tous les marchés extérieurs sont ouverts et que les Etats sont libres d’y
poursuivre activité qui leur procure un avantage comparé. Or, telle
n’est pas ici la situation. Le Canada se verrait plutot confiné a I’exporta-
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tion de matiéres premieres du fait des problemes accrus que lui poserait
la vente de ses produits aux Etats-Unis. En mettant les choses au mieux,
cela entrainerait nécessairement des problémes d’adaptation des travail-
leurs déplacés du secteur de la fabrication. Mais dans une conjoncture
peu favorable, ou la détérioration des échanges commerciaux du Canada
avec les Etats-Unis le forcerait 2 concentrer son activité sur ’extraction
de ses richesses naturelles, et qui est celle que nous évoquons en ce
moment, le probleme ne se limiterait pas a une question d’adaptation.
Celle-ci finit par se régler avec le temps. Ce que nous perdrions a la
longue, ce sont des revenus. Bref, il est douteux qu’on puisse édifier
solidement I’avenir du Canada sur un déplacement forcé et marqué en
faveur de I’extraction des matiéres premiéres. Toute initiative que 1’on
envisagerait de prendre devrait aussi contenir la promesse d’une vaste
expansion du secteur de la transformation.

Il est une question sur laquelle il convient de se pencher. C’est celle
des qualités que le Canada doit rechercher chez le partenaire avec qui il
désire échanger librement ses produits. Vul’évolution rapide de I’écono-
mie mondiale et 'impossibilité de prédire avec exactitude ce que sera
son avantage comparé d’ici une décennie ou deux, il lui importe de ne
pas restreindre son choix ou de se priver en partant d’occasions
lucratives. Ce partenaire doit donc, selon nous, étre riche et capable, a
d’autres titres également, d’absorber la plus vaste gamme possible de
ses produits, ses ressources naturelles comme ses biens manufacturés.
En outre, le Canada doit pouvoir se procurer chez lui, en grande quantité
et au plus bas prix possible, les produits qu’il lui faut importer. En raison
des frais de transport, il doit aussi étre situé a proximité. Finalement, cet
Etat doit en étre un avec qui il commerce déja beaucoup. Si ces condi-
tions ne sont pas remplies, la nouvelle association se trouve grevée d’un
fardeau énorme. Avant de fournir quelque bénéfice que ce soit, les
profits devront étre considérables pour compenser les pertes résultant
de I’altération de ses liens commerciaux actuels avec de tiers pays.

Nous ne pensons pas que le libre-échange avec quelque pays que ce
soit réponde entiérement a ces attentes. Toutefois, les Etats-Unis con-
viennent beaucoup mieux au Canada a cet égard que le Japon. Etant
donné qu’une association avec celui-ci menacerait une part substantielle
des gains qu’il tire de son commerce extérieur (c’est-a-dire ceux qui
résultent de ses échanges commerciaux avec les Etats-Unis), il est
douteux qu’elle lui procurerait de réels bénéfices, et encore moins des
bénéfices comparables a ceux qu’il pourrait obtenir ailleurs.

Ce que le libre-échange avec le Japon apporterait au Canada, c’est
I’obligation de soutenir la concurrence de I’excellence technologique
des produits japonais qui entreraient chez lui. Eh bien, nous avangons,
en simplifiant les choses, que cet avantage, il pourrait I’obtenir en levant
les restrictions qu’il impose présentement a ce pays, en commengant par
les mesures « sélectives », et en particulier la limitation volontaire des
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exportations de voitures japonaises au Canada. Ce ne serait 1a, il est
vrai, qu'un changement de politique relativement minime, mais il per-
mettrait d’entrevoir ce que le libre-échange avec le Japon aurait pour
effet ultérieurement. En outre, c’est la seule initiative de quelque portée
dans ce domaine qu’il lui serait permis de prendre sans perturber ses
échanges commerciaux avec les Etats-Unis.

Nous ne saurions trop insister sur la nécessité, pour le Canada, de ne
pas porter atteinte a ses liens commerciaux avec ces derniers. A cause
de I'importance de ce commerce et d’une réaction coliteuse de la part
des Américains, toute initiative commerciale du Canada devrait reposer
sur le principe suivant : une concession majeure offerte 4 un Etat (par
exemple, le Japon) devrait également étre offerte aux Etats-Unis. Cette
prémisse nous améne a proposer une avenue encore plus intéressante.
Pourquoi ne pas tenter de négocier un accord de libre-échange a la fois
avec le Japon et les Etats-Unis? Outre des gains de ’ordre de 54 10 % du
PNB que le libre-échange avec les Etats-Unis lui procurerait, le Canada
retirerait des bénéfices supplémentaires, quoique moins importants, du
libre-échange avec le Japon. Ces gains ne seraient pas compromis par la
réaction américaine, puisque le méme traitement serait accordé aux
deux pays, le seul risque a courir étant que I’inclusion du Japon suscite
une réaction de la part des Etats européens (risque qui peut étre atténué
si ces derniers sont invités a participer a I’entente). Il ne s’ensuivrait pas
nécessairement, pour le Canada, les Etats-Unis et le Japon la création
d’un libre-échange trilatéral. Advenant le cas ou les Etats-Unis et le
Japon ne souhaiteraient pas commercer librement 1'un avec I’autre, le
Canada pourrait songer a conclure un accord bilatéral de libre-échange
séparé avec chacun des deux partenaires. La proposition dépasse la
portée de cet exposé et a fait ’objet ailleurs d’études plus détaillées.

En examinant la rentabilité d’'un systeme de libre-échange avec le
Japon dont seraient exclus les Etats-Unis, nous devons reconnaitre que
le point sans doute le plus essentiel de toute cette question, advenant le
cas ou le Canada désirerait une telle association, est que les Japonais ne
s’y arréteraient méme pas.

Les avantages pour le Canada du libre-échange
avec le Japon

L’accroissement des exportations canadiennes

En théorie, la possibilité d’accroitre nos exportations vers le Japon est
considérable. En pratique, toutefois, la situation n’est pas aussi simple.
Nous y exportons déja une grande quantité de nos ressources naturelles.
Le libre-échange ne modifierait vraisemblablement pas beaucoup cette
situation, les barriéres nippones frappant I’importation de nos res-
sources étant déja trés basses et ne pouvant pas étre tellement réduites
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(les biens du secteur agricole constituent I’exception, et pour des motifs
d’ordre politique, nous ne pouvons nous attendre a une diminution du
protectionnisme a cet égard). Pour ce qui est des biens manufacturés, les
perspectives d’un accroissement des exportations canadiennes sont
également restreintes. Les tarifs japonais et les barrieéres non tarifaires
visibles que nous pouvons espérer voir réduire par des négociations sont
relativement peu importants comparativement aux barriéres non tari-
faires invisibles, qui sont souvent difficiles a reconnaitre, et donc plus
difficiles a lever par voie de négociation. Ces barriéres non tarifaires
invisibles comprennent tous les probléemes d’acheminement des
marchandises du quai de débarquement, a travers le dédale du réseau de
distribution nippon qu’il faut souvent contourner, a I’acheteur japonais.
La langue n’est que I'un d’eux.

Bref, bien que certaines industries canadiennes puissent y accroitre de
facon significative leurs débouchés par suite de négociations particu-
lieres, des gains d’envergure pour I’ensemble des fabricants semblent
peu probables. Le Canada continuera de se heurter aux mémes pro-
blémes que ceux auxquels il fait face aujourd’hui lorsqu’il tente d’y
vendre ses produits manufacturés. Ce sont, outre les barriéres non
tarifaires invisibles, a) les frais énormes de transport qui le rendent
beaucoup moins concurrentiel sur le marché japonais, comparativement
a I’avantage dont il jouit lorsqu’il rivalise avec le Japon sur son propre
marché, et b) le prix des produits manufacturés japonais que ce pays
maintient a un niveau hautement concurrentiel par un taux de change qui
le favorise sur les marchés étrangers, afin de susciter un excédent
commercial considérable dans ce secteur, étant donné qu’il doit
importer des matiéres premieres. Par conséquent, tous les autres Etats
doivent assumer collectivement un déficit important a ce titre dans leurs
échanges commerciaux avec le Japon. C’est le cas actuellement du
Canada. Bien que la chose ne soit pas impensable, il ne lui sera pas aisé
d’augmenter sensiblement ses exportations de biens manufacturés en
direction du Japon.

L’accroissement des importations
de produits japonais manufacturés

Lorsque nous évaluons les avantages que le Canada pourrait tirer de
I'importation accrue des produits japonais manufacturés, il est un point
que nous devons tout particulierement examiner. C’est celui du prix de
ces produits. Lorsque les biens qu’il se procure au Japon lui coltent
moins cher qu’ailleurs, le Canada peut tirer profit de la suppression des
barriéres commerciales qu’il lui impose. Nous assisterions alors a une
consommation plus efficiente & mesure que les Canadiens achéteraient
davantage de produits japonais a prix d’aubaine, et a un meilleur rende-
ment de la production canadienne, puisque les importations du Japon
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remplaceraient les biens que nous produisons ici méme & un cott élevé.
Toutefois, I’emploi dans le secteur industriel canadien en ferait les frais a
court terme et devrait s’adapter a la situation, sans que ces frais soient
compensés par un accroissement de I’emploi découlant d’'une augmen-
tation des exportations canadiennes a destination du Japon, pour les
raisons précitées.

Dans le cas des biens pour lesquels le Japon n’est pas la source la
moins chére d’approvisionnement, 1’accroissement des importations
nippones entrainerait des frais d’un type particulier et quelques-uns des
avantages que nous avons mentionnés plus haut. Nous aborderons
maintenant cette question.

Le coiit pour le Canada du libre-échange avec le Japon
Le détournement du commerce extérieur

Le Canada aurait a supporter les conséquences du détournement de son
commerce extérieur, s’il achetait des biens du Japon de préférence a
ceux qu’il se procure a plus bas prix, notamment aux Etats-Unis. Les
Canadiens opteraient avec raison pour les produits nippons parce que
ceux-ci seraient admis au Canada en franchise, tandis que les produits
fabriqués ailleurs seraient frappés de droits de douane. Toutefois, pour
ce qui concerne 1’économie canadienne dans son ensemble, en tenant
compte des droits de douane pergus, I'importation de produits améri-
cains serait encore préférable. Dans I’hypothése d’un libre-échange avec
le Japon, ce détournement du commerce extérieur pourrait colter trés
cher au Canada, sil’on en juge par ses échanges commerciaux actuels et
par ses sources d’approvisionnement, lesquelles sont d’ordinaire moins
cheres que le Japon. Environ 95 % de ses importations proviennent
actuellement d’Etats autres que le Japon. Celles en provenance des
Etats-Unis constituent 70 % d’entre elles!. C’est dire la vaste gamme de
produits qui seraient touchés par une telle opération, laquelle pourrait
s’avérer finalement trés coliteuse. En revanche, la création d’une zone
de libre-échange entre le Canada et son voisin n’entrainerait le détourne-
ment que d’environ 30 % de ses importations, celles qui proviennent
actuellement d’ailleurs.

Les représailles américaines

Il faut souligner que méme si ses partenaires commerciaux ne
s’opposaient pas, en principe, a I’instauration du libre-échange avec le
Japon, le Canada se verrait forcé d’en payer le prix et devrait faire face a
des mesures de rétorsion. En effet, s’il détournait au profit du Japon une
part des produits qu’il importe actuellement des Etats-Unis, ceux-ci
verraient nécessairement diminuer leurs exportations a destination de
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notre pays. On se souviendra de la maniére hostile avec laquelle ils ont
accueilli les accords de libre-échange de la CEE avec les Etats limitro-
phes. On peut donc s’attendre a une réaction encore plus grande, si un
accord similaire était conclu entre le Canada et le Japon, le Canada
constituant un marché beaucoup plus important qu’aucun de ces Etats.
Quelle que soit la réaction américaine a I’initiative canadienne, elle ne
pourrait qu’étre extrémement cotiteuse pour le Canada. Par exemple, si
les Etats-Unis insistaient pour négocier de nouveau le Pacte de 1’auto-
mobile, le prix & payer excéderait tous les avantages du libre-échange
avec le Japon. Une telle réaction, d’ailleurs, ne fait aucun doute car les
ventes au Canada de voitures américaines ne se trouveraient plus pro-
tégées contre la concurrence des voitures japonaises. Bref, le libre-
échange avec le Japon poserait un probleme de taille du seul fait qu’il
perturberait les échanges actuels trés bénéfiques entre le Canada et les
Etats-Unis. En omettant les représailles, le probléme serait considéra-
ble, mais dans I’éventualité presque certaine ot il y en aurait, le colit en
serait immense.

L’hostilité des Etats-Unis ne se manifesterait pas uniquement a
I’égard du Canada, mais aussi a 1’égard du Japon. C’est la raison fonda-
mentale pour laquelle I’instauration du libre-échange entre le Canada et
le Japon est hors de question. Les Japonais la rejetteraient tout simple-
ment. On ne peut s’attendre a ce qu’ils compromettent le commerce
beaucoup plus important qui les lie aux Etats-Unis, simplement pour
obtenir les avantages marginaux d’un accroissement du commerce avec
le Canada.

Derniére observation

Nous terminerons par une derniére observation. Il y a de grands
avantages a tirer d’une association étroite avec un Etat qui, sur le plan
technologique, est a I’avant-garde, a la condition que cette association
ne modifie en rien la situation. Or, tel n’est pas le cas. Comme nous
I’avons mentionné précédemment, le prix d’une association de libre-
échange avec le Japon serait trés élevé puisqu’elle perturberait les
échanges commerciaux actuels du Canada. Par ailleurs, celui-ci peut
profiter de la technologie nippone sans libre-échange. La technologie
franchit aisément les frontiéres et échappe aux nuées de tarifs qui
frappent les marchandises — sans avoir conclu aucun accord de libre-
échange, le Japon a treés bien réussi a exploiter I’avance technologique de
ses concurrents. Et sommes-nous siirs que les Japonais soient a I’avant-
garde de la technologie? La réponse n’est pas évidente, comme il ressort
de I’exemple auquel on a généralement recours pour illustrer la
suprématie nippone. S’il est vrai qu’a I’heure actuelle, le Japon est I’Etat
le plus avancé au monde dans I’utilisation de la robotique appliquée a la
fabrication automobile, il est également vrai que c’est aux Etats-Unis
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que revient en grande partie la mérite d’avoir congu et mis au point ces
robots.

Note

Cette étude a été traduite de I’anglais. L’original a été achevé en octobre 1984.

Pour un exposé plus complet et plus détaillé de quelques-unes des idées que nous
avangons ici, voir R.J. Wonnacott, Les options commerciales du Canada, Ottawa, Conseil
économique du Canada, 1975.

1. Bien que seulement 5 % environ de nos importations proviennent actuellement du
Japon, ce chiffre sous-estime ce pays en tant que la source d’approvisionnement la
moins chére. En particulier, ce chiffre affiche un écart 4 la baisse a cause du commerce
dans le secteur des automobiles : le Canada ne traite pas les Japonais sur le méme pied
que les Américains a qui il accorde la préférence aux termes du Pacte canado-américain
sur ’automobile.
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