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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 plutot 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 a trois points
de vue : outre des études originales, il propose aux lecteurs des syn-
theses 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.



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 derniere 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 francais 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



INTRODUCTION

De fagon 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 I’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 systemes politique, juridi-
que et économique du Canada et a situer nos travaux dans une optique
interdisciplinaire. ’

L’ampleur de la tiche (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-
blémes 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.
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Dans le cadre du Programme de recherche sur le droit et la Constitu-
tion, cinqg modules ont été créés et confiés aux coordonnateurs de
recherche suivants :

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

* Le milieu juridique international — John J. Quinn;

* 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 problemes 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,
€conomiques 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 systéme 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 :
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« La macro-économie — John Sargent;

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

 La structure industrielle — Donald G. McFetridge;

o 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 €léments qui
faconnent la structure régionale et industrielle du Canada, et la dépen-
dance économique réciproque entre le Canada et les autres pays. Cette
recherche visait & 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 'union économique canadienne,
sur la dynamique politique du fédéralisme canadien, et sur le fédéralisme
et I’'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 particulierement 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 apergus, mais aussi contribué de maniére
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
prés 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 €galement
redevables a I’auxiliaire administrative du Programme de recherche,
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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 I’ensemble
des travaux de la Commission mérite d’étre soulignée.

IVAN BERNIER
ALAN CAIRNS
DAvVID C. SMITH
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PREFACE

La Commission royale sur I’'union économique et les perspectives de
développement du Canada fut instituée, entre autres, pour préparer un
rapport sur «le potentiel, les perspectives et les défis économiques a
long terme auxquels font face la fédération canadienne et ses diverses
régions, de méme que les conséquences de ces perspectives et de ces
défis pour la vie économique canadienne ». Toutefois, I’interdépen-
dance et la compétitivité étant deux traits déterminants de la situation
économique mondiale, il s’est avéré indispensable pour s’acquitter de
cette tiche de définir la place qu’occupe le Canada au sein de I’économie
internationale — domaine qui connait actuellement d’importants
changements. Aussi, une partie des travaux du Programme de recherche
de la Commission a-t-elle porté sur la position du Canada au point de vue
de I’économie mondiale et ses perspectives d’avenir a ce sujet. Il allait
de soi qu’il revenait avant tout a des économistes d’effectuer cette tache.
Mais, étant donné que notre examen posait des questions touchant
autant le domaine de la politique et des institutions que celui de I’écono-
mie, nous avons créé un module de recherche dont les études allaient
venir s’ajouter a celles préparées dans le cadre d’autres modules, et plus
précisément ceux reliés au commerce international et au milieu juridique
international.

Les ressources dont nous disposions ayant limité le champ de notre
examen, nous avons choisi d’orienter notre recherche sur les trois
themes suivants : le contexte général dans lequel s’établit la politique
économique extérieure du Canada; les relations économiques avec les
Etats-Unis (sujet d’importance capitale), et les questions de fond et de
forme reliées a I’élaboration de la politique économique extérieure du
Canada. Mises a part les lignes directrices établies pour parer aux
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difficultés du tiers monde (qui font I’objet d’une analyse plus approfon-
die dans un autre ouvrage), les questions soulevées dans le domaine de
I’économie et des institutions et touchant les relations économiques
entre le Canada et les autres pays n’ont pas, semble-t-il, revétu autant
d’importance que celles qui ont eu trait aux liens qui existent entre notre
pays et les Etats-Unis. Mentionnons en outre qu’un budget étroit ne
nous a pas permis de traiter de ces premiéres relations. Enfin, les travaux
réalisés dans le cadre du présent module du Programme de recherche de
la Commission sont publiés en trois volumes, dont voici la liste :

Volume 28 : Le Canada et le milieu politico-économique international

Denis Stairs et Le Canada et I'économie politique interna-
Gilbert R. Winham tionale : introduction
Jock A. Finlayson La politique économique internationale du

Canada : contexte, problemes et examen de
quelques analyses récentes

Michael C. Webb et Echanges commerciaux, politique industrielle
Mark W. Zacher et concurrence internationale

Volume 29 : Les dimensions politiques des rapports économiques entre le
Canada et les Etats-Unis

Denis Stairs et Les dimensions politiques des rapports écono-
Gilbert R. Winham miques entre le Canada et les FEtats-
Unis : introduction
J.L. Granatstein L’éternelle question du libre-échange entre le
Canada et les Etats-Unis

Kim R. Nossal Le nationalisme économique et I'intégration
continentale : hypothéses, arguments et
causes

Charles Pentland L’intégration nord-américaine et le systéme

politique canadien

Jock A. Finlayson Le Canada, le Congrés et la politique économi-
que étrangere des Etats-Unis

Gary C. Hufbauer et La réaction des Etats-Unis aux initiatives cana-
Andrew J. Samet diennes en matiére de libéralisation commer-
ciale sectorielle en 1983—1984

Volume 30 : Quelques problemes concernant I’élaboration de la politique
économique extérieure

Denis Stairs et Quelques problémes concernant [I'élaboration
Gilbert R. Winham de la politique économique extérieure :
introduction
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Gerald Wright

Robert Boardman

F.J. Chambers

R.B. Byers

Le jeu politique au niveau bureaucratique et ses
répercussions sur la politique économique exté-
rieure du Canada

Le service extérieur et les responsables de I’ éla-
boration de la politique étrangére : points de
vue du Canada et de I'étranger

La nouvelle structure de colit des entreprises
canadiennes : quelques implications pour la
politique économique internationale

La défense nationale et I'achat de matériel de
défense : incidences sur la politique économi-
que du Canada

DENIS STAIRS
GILBERT R. WINHAM
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Les dimensions politiques

des rapports économiques

entre le Canada et les Etats-Unis :
introduction

DENIS STAIRS
GILBERT R. WINHAM

Introduction

Bien que les cinq études abordées dans le présent volume portent toutes
sur certains aspects des relations économiques entre le Canada et les
Etats-Unis, elles envisagent la question d’un point de vue plus politique
qu’économique. Les trois premiéres s’inscrivent dans une optique cana-
dienne et traitent des questions pertinentes sous un angle tant historique
qu’analytique. Les deux autres concernent les caractéristiques du
régime politique américain ainsi que certaines attitudes, répandues
parmi les décideurs américains, qui pourraient contribuer a la réussite
oual’échec des tentatives actuelles ou futures du Canada pour élargir et
protéger sa relation commerciale avec son voisin.

La perspective canadienne

Au premier rang des questions de politique publique actuellement a
I’étude au Canada s’inscrivent des propositions visant a favoriser 1’éta-
blissement de relations économiques prospéres avec les Etats-Unis et
tout porte a croire que cette tendance se poursuivra dans un avenir
prévisible. Cependant, ces propositions sont loin d’étre une nouveauté
en politique canadienne et il va de soi que les controverses qu’elles
soulevent ne sont pas uniquement d’ordre économique. En fait, on peut
affirmer que I’'un des premiers buts de I’Amérique du Nord britannique
(désignation commode quoique quelque peu dénuée de tact) était de
créer et de préserver au Canada une culture socio-politique différente de
celle des Etats-Unis et ce, en dépit de la «rationalité économique »
déterminée par les forces conjointes de la géographie et du marché.



Dans la mesure ol cette aspiration s’est exprimée dans la politique
commerciale, la politique nationale de 1879, par exemple, représente un
recours au protectionnisme visant & mettre en valeur et a préserver un
secteur manufacturier local, pour ainsi dissuader les Canadiens d’émi-
grer aux Etats-Unis a la recherche de meilleurs emplois et de perspec-
tives plus alléchantes.

De toute évidence, les avis étaient alors partagés quant aux con-
séquences économiques du respect intégral des dures regles de cette
froide science qu’est I’économique. Méme lorsqu’il y avait entente a cet
égard, des divergences subsistaient au sujet des incidences possibles sur
la vie politique, sociale, culturelle et internationale du Canada, sans
parler de celles susceptibles de toucher des intéréts concurrentiels
acquis. Etant donné que les discussions sur cette question se déroulaient
dans un climat d’incertitude et qu’il était difficile d’évaluer par des
moyens empiriques les éventuels liens de cause a effet, on peut pardon-
ner aux intervenants d’avoir défendu leurs préférences respectives en
faisant appel aux sentiments plutdt qu’a la raison. Le sort des élections
se jouait donc sur un échiquier ou les espoirs les plus brillants coexis-
taient avec les plus sombres doutes.

A cet égard, I’histoire pourrait fort bien se répéter. Par conséquent, il
est particulierement opportun de revoir la teneur des débats passés telle
qu’exposée dans le rapport de J.L. Granatstein sur I’histoire du libre-
échange dans le cadre des relations canado-américaines. Cette histoire
recele bien des ironies. Le Canada commence a s’intéresser a la
réciprocité commerciale avec les Etats-Unis lorsque la Grande-
Bretagne abroge les « Corn Laws » et abandonne I’ancien systeme des
préférences coloniales en faveur du libre-échange. Les Etats-Unis se
révelent alors un marché possible pour les produits canadiens. Certains
vont méme jusqu’a soutenir que la réciprocité est essentielle sil’on veut
éviter I’annexion pure et simple (qui aurait autrement obtenu un soutien
irrésistible comme solution aux problémes économiques du Canada).
Ainsi, une politique a laquelle plusieurs s’opposeront ultérieurement
parce qu’ils croient qu’elle ménera a I'intégration politique des deux
pays fut d’abord considérée comme un moyen de défense nécessaire
pour protéger la souveraineté canadienne.

Le traité de réciprocité finalement négocié en 1854 est abrogé a la
demande des Américains en 1866, I’année avant la Confédération, et les
premiers gouvernements du nouveau Dominion déploient de grands
efforts pour la renouveler. Méme lorsque Macdonald finit par renoncer
au traité et institue, en 1879 la « politique nationale », il juge encore bon
de faire valoir que I'un des avantages de sa nouvelle structure tarifaire
sera de, un jour, persuader les Américains que la réciprocité sert leurs
intéréts économiques. Par conséquent, ce n’est que beaucoup plus tard,
en réponse aux demandes des Libéraux dans les années 1880 visant a
conclure une nouvelle entente de réciprocité «illimitée », que le gouver-
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nement commence a faire le lien entre le maintien d’une barri¢re tarifaire
et la survie du Canada en tant que collectivité politique distincte. Bien
conscients, grace aux enquétes qu’ils ont menées de facon non officielle
a Washington, du manque d’intérét des Américains en la matiere, les
Conservateurs de Macdonald s’opposent avec succeés a la position libé-
rale lors des élections de 1891 en I’associant a I’abandon de I’indépen-
dance du Canada et du lien privilégié avec la Grande-Bretagne.

Lorsque les Libéraux prennent le pouvoir en 1896, ils ne montrent
guere d’empressement a abandonner la politique nationale et, leurs
représentants a Washington leur ayant transmis les mémes réactions que
ceux de Macdonald, ils ont recours dans les faits a une politique privi-
l1égiant les Britanniques dans I’espoir d’amener ainsi les Américains a
une plus grande ouverture d’esprit. Les choses en restent toutefois au
point mort jusqu’en 1911, année ou le gouvernement, soumis aux fortes
pressions des intéréts agricoles de I’Ouest, annonce la négociation d’une
entente équivalant a un renouvellement de la réciprocité, bien que sa
portée soit en grande partie limitée aux produits agricoles. De peur que
I’entente ne méne également a I’abandon des tarifs protégeant les manu-
facturiers, les dirigeants du secteur des affaires du centre du Canada
protestent aussitot bruyamment et s’allient rapidement avec les Con-
servateurs de Borden. Bien qu’elle soit fondée sur des intéréts économi-
ques acquis, la campagne électorale qui suit n’en a pas moins des thémes
plus élevés, le maintien de I’Empire britannique et la survie du Canada,
un de ses principaux éléments, étant en effet considérés comme les
enjeux principaux. Les Libéraux (et avec eux la réciprocité) subissent
donc la défaite.

Indépendamment de ces débats politiques et en dépit de I’absence
d’un accord de réciprocité, les échanges commerciaux entre le Canada
et les Etats-Unis commencent, au début du siécle, & s’accroitre considé-
rablement, tout comme I’investissement direct américain dans I’écono-
mie canadienne. Les deux processus sont toutefois accélérés par les
deux guerres mondiales et par les tensions que celles-ci engendrent dans
I’économie de la Grande-Bretagne. En raison de la grande crise, des
réductions de tarifs sur certains produits font 1’objet de négociations
entre le Canada et les Etats-Unis en 1935 d’abord, puis en 1938, mais,
comme le fait observer Granatstein, il ne s’agit pas d’ententes de «libre-
échange », mais simplement d’accords visant le rajustement des tarifs
et, pour cette raison, elles ne suscitent pas les mémes passions que le
pacte de réciprocité de 1911. Dans ce cas, il ne s’agit plus de savoir sil’on
«vend le Canada aux Américains », mais simplement de tenter de remet-
tre en marche les relations commerciales et de créer des emplois. Dans
ce contexte, les plaintes des critiques apparaissent exactement comme
ce qu’elles sont, c’est-a-dire la défense d’intéréts particuliers.

L’intégration économique des deux pays se poursuit a un rythme
rapide au cours de la Seconde Guerre mondiale, notamment grace a
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I’accord de Hyde Park négocié par Roosevelt et King en 1941. Un accord
plus exhaustif, qui aurait supposé la création d’une union douaniére
continentale, est presque conclu aprés la guerre, aprés des discussions
tenues entre fonctionnaires en 1947-1948, mais le projet n’a pas de suite
en raison des hésitations du premier ministre qui, a la fin de sa carriére,
n’a nullement I'intention de donner a ses adversaires le plaisir de
I’accuser d’avoir vendu le Canada aux Etats-Unis.

La question est revenue sur le tapis de temps a autre au cours des
derniéres années, mais c’est seulement dans les années 1980 qu’elle a
repris une place de premier plan. A certains égards, la situation a
beaucoup changé. Le lien privilégié avec 1I’Angleterre a perdu une
grande partie de son importance initiale, méme parmi les anglophones,
en tant qu’élément de I'identité canadienne. Le volume des échanges
commerciaux avec les Etats-Unis, en termes tant absolus que relatifs,
s’est considérablement accru. De toute fagon, les barriéres tarifaires
diminuent graduellement par suite des accords multilatéraux négociés
par I'intermédiaire du GATT. Les échanges internes au sein des sociétés
représentent une part beaucoup plus forte du total, particuliérement
dans le secteur manufacturier, ce qui constitue un nouvel élément dont il
faut tenir compte. Les barriéres non tarifaires, rendues plus complexes
par un cadre de réglementation de plus en plus lourd, ont acquis une
importance qu’elles n’avaient pas antérieurement. L.’économie cana-
dienne proprement dite est plus diversifiée et complexe et, en dépit de
leur caractere encore fort apparent, les désaccords traditionnels entre
les diverses régions du pays au sujet du libre-échange ont perdu de leur
simplicité politique, de sorte que les gouvernements provinciaux se
trouvent constamment en butte a des demandes contradictoires. Méme
la facon dont les gouvernements s’organisent pour négocier et adminis-
trer la politique commerciale est devenue beaucoup plus complexe. En
raison de ces facteurs et d’autres encore, il y aurait lieu de ne se prévaloir
de I’expérience passée qu’avec beaucoup de circonspection. Il n’en
reste pas moins que les principales conclusions de Granatstein sont
difficilement contestables. Des propositions visant le libre-échange avec
les Etats-Unis soulévent forcément la controverse et la suite qui leur est
donnée dépend non seulement des résultats de calculs économiques,
mais également de la dynamique du nationalisme et du régionalisme.

Cela dit, le débat sur la relation économique du Canada avec les Etats-
Unis a bien sir porté, au cours des derniéres décennies, davantage sur
les investissements que sur le commerce. Ironie du sort, I’expansion
rapide de l'investissement américain direct au Canada au cours du
xxe siecle découle en grande partie des barriéres tarifaires canadiennes,
qui ont eu pour effet d’encourager les entreprises étrangeres a établir des
filiales au Canada. En fait, ce phénoméne devient tellement généralisé
qu’il provoque dans les années 1950 une controverse considérable parmi
les groupes universitaires, politiques et de services publics, controverse
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qui traduit des inquiétudes relativement semblables a celles exprimées
lors des différends suscités au cours des décennies précédentes par la
question de la réciprocité. Ces discussions atteignent leur point culmi-
nant a la fin des années 1960 et au début des années 1970 et débouchent
entre autres sur une série d’enquétes instituées a la demande du gouver-
nement, ainsi que sur une abondante documentation universitaire. La
question a fait I’objet d’un important énoncé déclaratoire en matiére de
politique étrangeére canadienne (le document de 1972 sur la « troisieéme
option ») et sert, par la suite, de base a un certain nombre d’initiatives
particulieres en la matiere, dont la plus connue est la création du «lien
contractuel » avec la Communauté européenne.

Dans le méme ordre d’idées, le gouvernement prend des initiatives de
politique économique plus générales, la création de I’Agence d’examen
de l'investissement étranger et I'instauration, un peu plus tard, du
Programme énergétique national, constituant a cet égard les mesures les
plus évidentes et les plus controversées. Le probleme découle aussi
directement d’initiatives gouvernementales dans toute une gamme de
domaines qui ne sont pas considérés comme « économiques » au sens
strict du terme — par exemple, la réglementation exercée par le CRTC
dans les domaines de la radio et de la télédiffusion; le recours a la
politique fiscale afin d’encourager la publicité dans les revues cana-
diennes plutdt qu’américaines; I’octroi de subventions a diverses entre-
prises culturelles et artistiques; I’octroi d’une aide financiére pour I’édi-
tion locale de livres canadiens et ainsi de suite.

Tout comme dans le cas des propositions relatives au libre-échange
entre le Canada et les Etats-Unis, les questions litigieuses sont sou-
levées par peur d’éventuels effets secondaires aussi bien que primaires.
Il va sans dire que les principaux effets seraient essentiellement d’ordre
économique. Les filiales canadiennes des entreprises étrangéres peuvent-
elles faire concurrence a leur société mere sur les marchés d’exporta-
tion? Une structure industrielle fondée sur le principe des filiales limite-
t-elle la possibilité pour le Canada de tirer pleinement profit des écono-
mies d’échelle? Les multinationales ont-elles tendance & concentrer a
leur siege social leurs activités de recherche et de développement,
empéchant ainsi leurs filiales canadiennes de créer autant de produits
que cela ne serait autrement le cas? Au cours des périodes de sur-
capacité, les sociétés meres ont-elles tendance a «exporter » leur
chomage dans leurs filiales aI’étranger? Le fait que les filiales dépendent
d’entreprises appartenant a des intéréts étrangers prive-t-il les gestion-
naires canadiens de possibilités de prendre des décisions importantes et,
par conséquent, de devenir des entrepreneurs aguerris? Le fait que les
multinationales peuvent invoquer les dispositions relatives aux prix de
cession interne leur permet-il de « déclarer » leurs profits 1a ot le régime
fiscal leur est le plus favorable et, dans I’affirmative, cela a) prive-t-il le
gouvernement canadien de certains revenus fiscaux et ) réduit-il sa
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capacité d’adopter des politiques fiscales tres différentes de celles des
Etats-Unis? Et nous pourrions encore ajouter bon nombre d’exemples.

Par ailleurs, les effets secondaires sont d’ordre politique, social et
culturel. On peut ainsi soutenir que la présence américaine nuit a la
politique sociale du Canada, restreint sa politique étrangere, pose des
obstacles économiques a I’expression d’une culture originale, influe
indiment sur les gotts des Canadiens et les modes qu’ils adoptent,
touche profondément les attitudes de la population a I’égard du travail et
des loisirs, et ainsi de suite.

Tout comme dans le cas du libre-échange, les rapports de cause a effet
relatifs & ces conséquences secondaires éventuelles sont difficiles a
évaluer et les préjugés et les hypothéses non vérifiées abondent. Les
conséquences politiques éventuelles sont toutefois probablement beau-
coup plus variées que les conséquences commerciales, étant donné que
I’investissement peut étre, dans une certaine mesure, assujetti a une
réglementation gouvernementale et que, de toute fagon, il est possible
d’établir des mécanismes pour en atténuer les conséquences secon-
daires présumées. Par exemple, I'instauration d’un systéme de radiodif-
fusion public subventionné et I’octroi de subventions d’aide aux activi-
tés locales en matiére d’arts théoriques, d’arts littéraires et d’arts
d’interprétation constitueraient des mesures visant a atténuer la crainte
d’une invasion culturelle.

C’est précisément parce que les préoccupations qu’a suscitées de
temps a autre une éventuelle «ingérence » américaine sur la scene
économique canadienne refletent des considérations politiques, sociales
et culturelles, et non pas seulement économiques, que Kim Nossal
associe dans son étude le nationalisme économique au nationalisme en
général et le considére principalement comme un phénoméne relevant
de I’émotion et de I'idéologie. Sous sa forme la plus évoluée, le natio-
nalisme économique ne s’inspire pas du simple besoin de protéger des
intéréts économiques particuliers, mais s’appuie plutdt sur la croyance
en la primauté, en I'indépendance et en I’autonomie de I'Etat, et sur le
désir d’assurer la préservation et la protection de ces caractéristiques.
Essentiellement, I’adepte du nationalisme économique soutient que ces
objectifs ne peuvent étre atteints que si I’on tient compte des facteurs
économiques. D’aprés Nossal, le nationalisme €conomique, tout
comme le nationalisme intégral, s’appuie sur la notion selon laquelle il
est artificiel sur le plan analytique, voire dangereux sur le plan politique,
de traiter séparément les différentes sphéres de I’activité humaine (par
exemple, la politique, la culture ou I’économie). Son analyse rigoureuse
du nationalisme économique au Canada s’inscrit dans ce contexte, tout
comme I’analyse qu’il fait des adversaires de la position nationaliste,
ceux-ci étant qualifiés « d’intégrationnistes ». Son étude permet de clari-
fier la question. Certes, il ne la résout pas, tache qui serait impossible
car, comme il le montre bien dans son analyse, il s’agit la d’une question
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«politique » au sens le plus fondamental du terme, laquelle ne pourrait
éventuellement étre réglée que par le processus politique. A la lecture de
I’essai de Nossal, nul ne peut cependant nier que le nationalisme
demeure une question fortement discutée au Canada, a juste titre
d’ailleurs, et tout indique qu’il continuera a en étre ainsi.

Il importe de se rappeler que le Canada n’est manifestement pas le
seul pays a connaitre ce genre de déchirement. La relation mélée
d’amour et de haine qu’entretient le Canada avec les Etats-Unis sur le
plan économique trouve de toute évidence son équivalent dans la collec-
tivité internationale — I’exemple le plus frappant en étant la crainte de
bon nombre de pays du tiers monde de perdre au profit de puissances
économiques de I’extérieur une indépendance chérement acquise. En
revanche, il existe des cas ou I’'intégration économique au moyen
d’accords commerciaux particuliers constitue un objectif parfaitement
conscient, non pas issu d’une quelconque indifférence aux con-
séquences politiques éventuelles desdits accords, mais congu précisé-
ment dans 1’espoir explicitement énoncé de voir 1’érosion de 1’autono-
mie économique favoriser celle de la souveraineté politique. Les
Canadiens qui se préoccupent des effets secondaires possibles d’une
relation commerciale plus intégrée avec les Etats-Unis ont donc beau-
coup a apprendre d’une analyse de la situation nord-américaine effec-
tuée a la lumiére d’autres exemples.

L’essai de Charles Pentland, qui s’appuie en particulier sur I’expé-
rience de la Communauté européenne, s’inscrit précisément dans cette
optique. Comme il le souligne lui-méme, toute comparaison avec des
exemples européens doit étre marquée de beaucoup de prudence, étant
donné que les circonstances varient considérablement d’un pays a
I’autre. L’analyse montre toutefois que les rapports éventuels entre
I’intégration économique canado-américaine et les rouages du pro-
cessus politique canadien sont probablement beaucoup plus étendus et
davantage nuancés qu’on ne le croit généralement. Dans ces domaines,
comme en bien d’autres, les prédictions des sciences sociales ont leurs
limites et Pentland est a juste titre prudent dans son étude des diverses
possibilités. Néanmoins, comme Granatstein et Nossal, I’auteur en
arrive indéniablement & la conclusion que la relation économique du
Canada avec les Etats-Unis demeurera un élément déterminant de
I’avenir du Canada en tant que collectivité politique et que les décisions
s’y rapportant devront par conséquent étre marquées de la plus grande
prudence.

Le cadre américain

Toute tentative pour examiner la relation économique canado-américaine
doit nécessairement tenir compte du cadre politique aux Etats-Unis. En
guise d’exemple, rappelons que les propositions faites en 1983 par le
ministére des Affaires extérieures du Canada en faveur d’accords sec-
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toriels bilatéraux en matiere de libre-échange ont été mises de ’avant au
moment ol les Etats-Unis semblaient remettre en question leur position
au sujet du principe de non-discrimination du GATT (c’est-a-dire le
principe inconditionnel de la clause de la nation la plus favorisée [NPF]).
Pendant tout I’aprés-guerre, les Etats-Unis se sont considérés comme
les défenseurs d’un systeme commercial multilatéral libéral édifié sur le
principe inconditionnel de la clause NPF de I’article premier du GATT,
mais ils semblent maintenant moins portés qu’auparavant a assumer un
role de leadership. C’est donc dire que Washington pourrait étre
aujourd’hui plus favorable a un accord commercial bilatéral avec Ottawa
qu’une étude de la politique commerciale antérieure des Etats-Unis ne
pourrait le laisser supposer.

L’une des principales préoccupations inhérentes a I’élaboration des
mécanismes nécessaires pour traiter des questions économiques tou-
chant la politique étrangeére est la facon d’aborder le régime américain.
Le fait qu’il y ait séparation des pouvoirs au sein du gouvernement des
Etats-Unis signifie que le Canada doit davantage tenir compte de
I’ Assemblée législative — c’est-a-dire le Congrés — aux Etats-Unis
qu’il ne le ferait dans la plupart des autres pays. Au cours des derniéres
années, le Congres a joué un role de plus en plus important dans
I’élaboration de la politique économique étrangére des Etats-Unis, plus
particulierement de la politique commerciale. Les gouvernements étran-
gers ont généralement vu d’un mauvais oeil cette évolution qu’ils consi-
derent méme comme menagante, car les législateurs américains ont
tendance a avoir fort peu de sympathie pour les intéréts des pays
étrangers. Si les Etats-Unis devaient prendre un tournant radicalement
protectionniste en matiere de politique commerciale, il est certain que
c’est au Congres que ce virage se manifesterait avec le plus de force. De
plus, les politiques nationalistes et ethnocentristes dans d’autres
domaines de la politique économique étrangére trouveraient aussi sans
doute leurs plus fideles partisans au sein du Congres. Pour toutes ces
raisons, le Canada, le pays industriel qui dépend le plus de I’économie
américaine, devrait accorder une attention plus soutenue a I’évolution
du réle que joue le Congrés dans 1’élaboration de la politique économi-
que étrangére des Etats-Unis.

Le document rédigé par Jock Finlayson porte, dans 1’optique des
intéréts du Canada, sur le role que joue le Congres dans I’élaboration de
la politique économique étrangere des Etats-Unis. De cette étude, il
ressort qu’en raison de I’ampleur des relations économiques entre le
Canada et les Etats-Unis, les lois adoptées par le Congres peuvent de
multiples fagons toucher notre pays. Par conséquent, un certain nombre
de dirigeants canadiens des secteurs public et privé ont proposé des
moyens grace auxquels les Canadiens pourraient faire de plus grands
efforts en vue d’infléchir les mesures prises par le Congres a I’égard des
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questions qui touchent leur bien-étre. Certaines de ces propositions
revétent un caractere fortement interventionniste et exigeraient du gou-
vernement canadien qu’il meéne une campagne ferme et active en vue
d’exercer des pressions sur le Congrés américain. Finlayson est plutot
favorable a ces propositions mais il a également la prudence de recon-
naitre les limites du pouvoir dont disposent les divers intervenants, y
compris I’exécutif des Etats-Unis, pour déterminer les réactions du
Congres. Finlayson esquisse simplement les stratégies générales qui
devraient sous-tendre les interventions du Canada auprés du Congres.
L’une de celles-ci consiste a se familiariser davantage avec le mode de
fonctionnement du Congres, car cette institution est fort complexe et
I’efficacité des campagnes menées par les lobbistes dépend étroitement
de la mesure dans laquelle ces derniers en comprennent le fonctionne-
ment. Il est également essentiel de faire preuve de bon jugement et
d’apprendre a discerner les apparences des réalités en vue de déterminer
quelles lois constituent véritablement une menace pour le Canada.
Comme le fait a juste titre remarquer Finlayson, trés peu de lois qui sont
soumises au Congrés sont adoptées, de sorte qu’un bon lobbiste doit
affiner son flair politique afin d’effectuer un travail efficace et de ne pas
gaspiller ses énergies.

Outre cette stratégie générale, Finlayson analyse et recommande
certaines tactiques plus précises. Premiérement, étant donné qu’il est
essentiel de recueillir des renseignements pour fournir un travail efficace
dans les coulisses du Congres, il importe d’affecter des ressources
suffisantes pour évaluer un fort volume de données. Deuxiémement,
aucune campagne de lobbying axée sur le Congrés ne devrait négliger le
pouvoir exécutif, car celui-ci détermine la plus grande partie des politi-
ques relatives aux gouvernements étrangers et il constituera souvent un
appui précieux pour toute démarche effectuée auprés du Congres. De
plus, siI’exécutif n’apporte pas son appui a une démarche donnée, il est
peu probable que le Congrés passe outre a cette position en faveur d’un
gouvernement étranger. Troisiemement, le lobbying constitue souvent
une activité multilatérale a Washington, ce qui signifie que les divers
intervenants ont avantage a former des coalitions avec des intéréts
américains similaires. C’est donc dire que les lobbistes devraient éviter
de prendre position trop ouvertement sur une question pour plutdt
travailler de concert avec des alliés locaux en mesure de soutenir qu’ils
représentent les contribuables américains.

Pour ceux qui tentent d’influencer le Congres, la tiche du lobbiste
consiste surtout a gagner la confiance des gens petit a petit. Certes, on ne
peut pas gagner toutes les batailles mais, dans I’ensemble, il n’en est pas
moins possible d’influer sur la prise des décisions pertinentes. Comme le
souligne Finlayson, c’est la défensive qui compte dans les coulisses du
pouvoir américain. Autrement dit, il est beaucoup plus difficile de faire
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annuler une décision du Congrés que de I’empécher de la prendre au
départ. Pour devenir influent, il faut d’abord et avant tout faire preuve de
bon jugement et recueillir les renseignements nécessaires, et ce sont la
les deux ressources que, d’apres 1’éloquent exposé de Finlayson, le
gouvernement canadien devrait exploiter a Washington.

L’une des principales questions au sujet desquelles le Canada devra
évaluer le climat politique aux Etats-Unis est la négociation de la libé-
ralisation du commerce bilatéral avec ce pays. Comme nous I’avons déja
signalé, le ministére des Affaires extérieures a déja mis en avant des
propositions en vue de discussions canado-américaines en la matiére et
le document rédigé par Hufbauer et Samet renferme un examen de la
réaction américaine a ces propositions. Avant d’examiner la teneur de ce
document, il est utile d’examiner le contexte dans lequel s’inscrivaient
ces propositions au Canada, pour ensuite passer a I’étude de I'incidence
possible de pareilles propositions a Washington.

Tout porte a croire que le Canada en est actuellement a un tournant
dans ses relations économiques avec les Etats-Unis et ce, pour plusieurs
raisons. Premierement, en dépit des efforts du gouvernement canadien
pour diversifier ses relations commerciales a I’égard de la politique de la
troisieme option, le commerce canadien est davantage axé sur le marché
américain, qui représente maintenant environ les trois quarts des expor-
tations et des importations du Canada. Cette situation, plus particuliere-
ment la concentration de I’exportation, engendre une dépendance a
I’égard du marché américain et, tout compte fait, du gouvernement des
Etats-Unis. Certains craignent que, si les Etats-Unis prennent des
mesures multilatérales afin de restreindre les importations, comme ils
I’ont fait en aolit 1971, les exportations canadiennes ne soient gravement
endommagées, probablement bien plus que les exportations émanant
d’autres pays. Par ailleurs, le Canada n’est sans doute pas en mesure de
demander a étre exempté de I’application des mesures commerciales
américaines, car son volume d’échanges commerciaux avec les Etats-
Unis est a peine plus €levé que celui d’autres de leurs clients importants,
dont le Japon. Par conséquent, le Canada a raison d’étre préoccupé par
la permanence de I’accessibilité du marché américain, d’une part, et de
chercher a améliorer, par voie d’ententes négociées, le caractére garanti
de cette accessibilité, d’autre part.

Deuxiemement, le Canada dispose depuis plus d’un siécle de 1'une
des stratégies industrielles et commerciales les plus originales parmi les
pays de ’OCDE, a savoir la politique nationale de 1879. Celle-ci visait
entre autres la mise en valeur de I'industrie au Canada (et, soit dit en
passant, non pas le recours a des capitaux américains a cette fin), afin de
rendre ainsi le Canada plus attrayant sur le plan économique et de
réduire I’émigration des Canadiens vers les Etats-Unis. La politique
nationale avait pour pierre angulaire le tarif douanier. Les tarifs cana-
diens ont progressivement diminué au fil des négociations multilatérales
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du GATT, pour ne plus maintenant représenter qu’environ 9 % en
moyenne, soit environ deux fois le niveau moyen des tarifs américains.
Le probléme, c’est que les tarifs douaniers canadiens ne sont peut-étre
plus suffisamment élevés pour remplir une fonction protectionniste
visant I’édification du pays, mais ils sont paradoxalement peut-étre
encore trop élevés, en ce sens qu’ils permettent a bon nombre de
producteurs canadiens de se soustraire a la stimulation que représente la
concurrence internationale. Le Canada devra donc peut-étre repenser sa
relation bilatérale avec les Etats-Unis compte tenu des modifications
que la politique commerciale multilatérale y a apportées.

Troisiemement, 1’économie des Etats-Unis subit actuellement des
changements qui feront de ce pays un partenaire plus concurrentiel dans
la relation nord-américaine. Ces changements correspondent a I’idéo-
logie de I’administration Reagan en matiere de marché, mais leurs effets
peuvent se révéler les plus marquants jamais apportés a la société
américaine par une seule administration. Les Etats-Unis s’orientent
vers la décentralisation et, présume-t-on, vers une meilleure efficacité,
vers une déréglementation et vers une baisse de la syndicalisation. La
vie économique se déplace, les anciennes industries du nord-est
commengant a €tre remplacées par les nouvelles industries du sud-
ouest, ces derni¢res étant davantage axées sur I’esprit d’entreprise. En
accroissant la compétitivité des entreprises américaines, cette évolution
a entrainé 1’exercice de plus fortes pressions sur les entreprises cana-
diennes, comme les sociétés de transports et de télécommunications. 1l
est possible d’en constater les résultats en comparant le rendement des
deux économies au cours de la derniére récession. Ainsi, par rapport aux
Etats-Unis, le taux de chdmage a été plus élevé au Canada, 'inflation ya
diminué a un rythme plus lent et la reprise y a été beaucoup plus faible.

Il semble que les récentes propositions du Canada en vue de négocier
des échanges commerciaux avec les Etats-Unis aient vu le jour en raison
de la dure situation économique, conformément a une proposition
énoncée dans le document de Granatstein. Plus précisément, les propo-
sitions canadiennes visaient a négocier une libéralisation de I’acces
réciproque aux marchés des deux pays et ce, par secteur. Comme le
signalent Hufbauer et Samet dans leur document, il n’y a pas encore eu
de négociations officielles entre les deux pays, mais plusieurs réunions
de haut niveau ont été tenues et un programme de travail a été établi dans
quatre secteurs désignés. Ce dossier ne pourra guere progresser tant que
les gouvernements n’auront pas pris la décision officielle d’amorcer les
négociations.

La recherche effectuée par Hufbauer et Samet portait sur la réaction
probable des Etats-Unis a une initiative canadienne en vue de discus-
sions bilatérales sectorielles sur la libéralisation des échanges commer-
ciaux. Le fil directeur évident de cette recherche est qu’une politique de
négociation, que semblait manifestement amorcer le gouvernement
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canadien, ne donnerait probablement rien si I’autre partie était incapable
de participer a la négociation ou s’y refusait. Les conclusions de cette
recherche ne sont guére prometteuses pour le gouvernement canadien.

L’une des conclusions de cette étude est que les cotits d’une négocia-
tion sectorielle (c’est-a-dire ponctuelle) sont élevés par rapport aux
avantages qu’elle comporte, car les secteurs distincts ne sont habituelle-
ment pas autonomes et il est difficile d’en arriver a un juste équilibre
entre secteurs. Tout porte a croire que les producteurs désignés aux fins
de la négociation résisteront a la libéralisation et que, en raison du
caractere restreint de pareilles négociations, I’enthousiasme politique
suscité ne sera pas assez fort pour aider a surmonter cette résistance.
Deuxiemement, les colits des négociations sectorielles seront sans
doute également élevés en ce qui a trait au GATT, car, contrairement a la
zone générale du libre-échange qui constitue I’exception admissible aux
exigences du GATT, les ententes sectorielles sont de prime abord
illégales et nécessiteraient I’autorisation des partenaires commerciaux
du Canada. Certes, le Canada pourrait dénoncer les exigences du GATT
(il reste a savoir si les Etats-Unis en feraient autant), mais cela consti-
tuerait a tout le moins une rupture maladroite avec la politique commer-
ciale multilatérale menée par le Canada depuis 1947, qui consiste pré-
cisément a appuyer les accords du GATT.

Enfin, pour les raisons susmentionnées, les Etats-Unis seraient pro-
bablement mieux disposés a négocier une zone commerciale de libre-
échange intégral avec le Canada plutdt que des accords sectoriels.
Comme les auteurs le font remarquer, une conception audacieuse est le
meilleur gage de perspectives prometteuses pour la libéralisation des
échanges commerciaux canado-américains. En effet, d’aprés eux, des
propositions bilatérales s’insérent mieux dans le contexte plus large
d’une zone de libre-échange. A la lumiére de ces conclusions, il est
intéressant de constater que le gouvernement canadien devra
vraisemblablement accroitre sa mise s’il veut parvenir a transformer ses
relations commerciales avec les Etats-Unis.
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2

L’éternelle question du libre-échange
entre le Canada et les Etats-Unis

J.L. GRANATSTEIN

Introduction

Les historiens canadiens ont dépensé beaucoup d’énergie et consacré de
nombreuses pages aux luttes entre Canadiens francophones et anglo-
phones. Les questions d’enseignement, de service militaire et de Consti-
tution ont tourmenté ce pays depuis la Confédération, et méme avant, et
la tension dans les relations entre les deux peuples fondateurs a été le
probleme le plus important auquel le Canada a di faire face. Il existe
toutefois une question économique qui rivalise presque avec le probleme
de la langue et de I’origine ethnique, tant pour sa persistance que son
intensité. Il s’agit bien sdr de la question du libre-échange avec les Etats-
Unis. Sous les noms divers de réciprocité, d’union commerciale, de
réciprocité illimitée, d’union douaniére limitée, ou de libre-échange
sectoriel, cette question se pose aux Canadiens depuis prés d’un siécle
et demi, créant ses propres mythes, tantot séduisant, tantot effrayant les
chefs politiques du Canada. La question demeure.

Les problemes qu’elle souléve restent également sans solution. A la
fin des années 1870, la politique nationale de protectionnisme est
adoptée, en partie au moins, pour remplacer un accord commercial avec
les Etats-Unis. Les barriéres tarifaires visent a stimuler I'industrie ma-
nufacturiére canadienne et a encourager les entreprises américaines a
franchir la frontiére et a installer des usines au Canada. La question de
I'investissement étranger, initialement un avantage manifeste en raison
dela création d’emplois, venait de se poser et allait rester, elle aussi, sans
réponse.

Notre étude décrit I’évolution de I’idée du libre-échange en attirant
spécialement I’attention sur les moments décisifs de cette évolution : le
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traité de réciprocité de 1854 et son abrogation en 1866, la campagne en
faveur de la réciprocité qui s’est terminée par les élections de 1891,
I’accord de réciprocité et les élections de 1911, les conséquences de la
Grande Guerre, les accords commerciaux de 1935 et 1938, I’accord de
Hyde Park de 1941, les négociations de 1947—1948 sur le libre-échange, le
Pacte de I’automobile de 1965 et les pressions actuelles en vue d’obtenir
une certaine mesure de libre-échange. Nous mettrons surtout I’accent
sur le Xxe siecle, sans ignorer la période antérieure, ne serait-ce que
parce qu’elle a donné le ton et fixé les termes du débat qui se poursuit
jusqu’a ce jour. Dans chaque cas, nous nous efforcerons de préciser
I’enjeu du débat, de définir les positions des protagonistes et d’indiquer
les modalités des accords recherchés, quasi signés ou conclus.

Le traité de réciprocité de 1854

C’est apres I’abrogation des Corn Laws par le gouvernement Peel en
Grande-Bretagne que commence sérieusement le débat sur la
réciprocité au Canada. Ces lois étaient le pivot du systeme protection-
niste britannique, le pilier sur lequel reposaient les reliquats du mercan-
tilisme apres la révolution américaine. Apres leur abrogation et I’adop-
tion par la Grande-Bretagne du libre-échange comme nouvelle doctrine,
les colonies de I’Amérique du Nord britannique doivent faire face a la
nécessité d'un changement. Etant donné que toute I'économie des
Canadas s’est développée sous I’ancien systéme colonial, et que les
préférences imposées par le Canadian Corn Act et les préférences
applicables au bois d’oeuvre doivent alors étre supprimées par étapes au
cours des trois années suivantes, les principales exportations du Canada
a destination du Royaume-Uni doivent soutenir la concurrence des
produits américains (et également des marchandises provenant d’autres
pays).

Comment les provinces peuvent-elles s’adapter a la nouvelle situa-
tion? Certains prétendent que les avantages naturels de la route du fleuve
Saint-Laurent par rapport a la voie artificielle du canal Erié au sud
permettront aux Canadiens de I’emporter sur leurs concurrents'.
D’autres soutiennent que si le libre-échange est avantageux pour la mére
patrie, il I’est également pour les Canadas : «Si les produits du Canada
ne doivent bénéficier d’aucun avantage par rapport aux produits de pays
étrangers lors de leur entrée en Grande-Bretagne, déclare William
Merritt devant le Parlement en 1846, les produits manufacturés de
I’ Angleterre n’ont droit a aucune préférence par rapport a ceux des pays
étrangers lors de leur entrée au Canada?. » Le Parlement suit cet avis en
1847, en abaissant de 12 a 7%2 % les droits moyens applicables aux
produits manufacturés américains tout en augmentant de 5 a 7 % les
droits pergus sur les marchandises britanniques. Cette mesure entraine
I’établissement d’un tarif douanier uniquement destiné a financer les
activités de I’Etat, une excellente justification des droits de douane pour
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les soixante-dix années a venir. Et par la méme occasion, on s’assure de
plaire 2 Washington.

Le climat général n’en reste pas moins empreint d’un sentiment
d’inquiétude et d’appréhension. La situation politique est difficile sous
I’'Union et, dés la fin des années 1840, les effets de la dépression mon-
diale se font fortement sentir sur les Canadas. Les canaux du Saint-
Laurent sont pratiquement vides et les entreprises font faillite & un
rythme accéléré; la dette publique augmente et le crédit des Canadas est
si faible que la province ne peut emprunter; les valeurs immobiliéres
tombent partout. Les hommes d’affaires croient connaitre la raison de
cette situation, c’est-a-dire ’abandon par la Grande-Bretagne de
I’ancien systéme commercial colonial. Dans ce contexte et malgré la
présence de sentiments loyalistes profonds, on commence assez
naturellement a se tourner vers les Etats-Unis.

En 1849, le Parlement vote une loi offrant aux Américains le libre-
échange réciproque, mais le gouvernement de Washington, de plus en
plus préoccupé par des problémes de parti, ne fait aucun geste sembla-
ble. De nombreux hommes d’affaires canadiens commencent alors &
considérer I’annexion comme le reméde au marasme économique.
L’annexion donnerait une legon a la Grande-Bretagne, porterait un coup
fatal aux Canadiens francais faisant partie de I’Union et donnerait aux
hommes d’affaires I’acces désiré au grand marché américain. Le gouver-
neur général, lord Elgin, remarque que «I’annexion est invoquée
comme remede pour tous les maux, imaginaires ou réels ». Et il ajoute
que «si I’Angleterre ne consent pas les sacrifices qui sont absolument
nécessaires pour placer les colons d’ici dans une position commerciale
aussi favorable que celle des citoyens des Etats-Unis [. . .] et, pour ce
faire, la liberté de la navigation et la réciprocité dans les échanges
commerciaux avec les Etats-Unis sont indispensables [. . .] la fin peut
étre plus proche qu’on ne le pense? ». Autrement dit, pour lord Elgin, la
réciprocité avec les Etats-Unis est nécessaire si I’on désire éviter
I’annexion.

Pendant un certain temps, il semble que I'idée de I’annexion puisse
vaincre toutes les résistances. Elle attire de nombreux Canadiens fran-
cais, toujours pleins de ressentiment a I’égard des Britanniques et des
Canadiens anglais, ainsi que des radicaux du Haut-Canada. La Gazette
de Montréal ainsi que plusieurs autres journaux soutiennent le principe
de I’annexion. Le mouvement en faveur de I’annexion atteint son point
culminant en 1849, lorsque la Montreal Annexation Association publie
un manifeste exigeant une séparation « amicale et pacifique » d’avec la
Grande-Bretagne. Les raisons invoquées sont la «ruine et la déca-
dence » dans I’ensemble des Canadas et le besoin d’obtenir de nouveaux
marchés et de nouveaux capitaux. Les arguments ne sont pas neufs,
mais il est surprenant de constater que la liste des 325 signataires du
manifeste comprend les noms de A.T. Galt, J.J.C. Abbott, Antoine-
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Aimé Dorion et Luther Holton, tous promis a une brillante carriére en
politique canadienne, et de la majeure partie de 1’élite commercante
montréalaise*. Pendant une bréve période, les loyalistes sont presque
pris de panique, mais la fievre de I’annexion tombe rapidement. Le
sentiment d’allégeance a I’égard de la Grande-Bretagne reste profond
chezles colons anglophones, ainsi que leur résistance invétérée a I’égard
des Etats-Unis, de la démagogie et de la démocratie.

Les facteurs essentiels de cette période sont peut-étre le début de la
reprise des affaires en 1850, le commencement de la construction du
réseau ferroviaire a travers le pays et I’entrée de nouveaux capitaux dans
les Canadas. Le commerce sur le Saint-Laurent augmente nettement et
les récoltes sont bonnes. Le commerce avec les Etats-Unis reprend
€galement, bien que le Congrés hésite a envisager la réciprocité.
Toutefois, pendant la vague de prospérité du début des années 1850, tous
les Canadiens peuvent se rendre compte que la conjoncture pourrait étre
encore plus favorable avec I’adoption de la réciprocité. Le Canada n’est
pas le seul a la désirer. Les autres colonies de I’Amérique du Nord
britannique participent activement aux efforts déployés en vue de I’obte-
nir. Quant a la Grande-Bretagne, qui éprouve encore des inquiétudes a
I’égard du mouvement d’annexion, elle est a présent disposée a aider ses
colonies a obtenir la réciprocité et le libre-échange des produits naturels.

II'n’est toutefois pas facile d’obtenir la réciprocité de la part des Etats-
Unis. Les négociations de 1851 échouent malgré I’ offre faite aux Améri-
cains de pouvoir naviguer librement sur les canaux du Saint-Laurent et
pécher au large des colonies de I’ Atlantique. Il existe aux Etats-Unis une
indifférence marquée, qui ne se dissipe que lorsque I’adoption de la
nouvelle politique britannique visant a protéger les péches de I’ Atlantique
fait monter la tension en 1852-18535. Le risque d’une guerre force enfin
les législateurs et les citoyens américains a penser a leur frontiére du
nord. Comme aucun camp ne désire un conflit, I'idée de conclure un
accord permettant d’assurer le libre accés des pécheurs américains en
échange du libre accés au marché américain pour les marchands des
colonies se répand rapidement®. Dés 1854, il y a aux Etats-Unis une
demande manifeste en vue d’obtenir la réciprocité chez les pécheurs, les
acheteurs de bois d’oeuvre, les commergants des Grands Lacs et I’admi-
nistration démocrate. Les Etats du Nord et les intéréts antiesclavagistes
désirent également la réciprocité, prétendant que cette derniére con-
duirait sirement a I’annexion et que le Sud serait submergé d’Etats
antiesclavagistes dans une Union élargie.

Le traité résultant de ces efforts, négocié par lord Elgin en mai et
juin 1854 et ratifié par le Congres en aoit, devait rester en vigueur
pendant dix ans a partir du début de 1855 et pouvait étre abrogé ensuite
par I’'un ou I’autre signataire sur préavis d’un an. Il prévoit I’acceés libre
et réciproque des principaux produits naturels, dont la liste comprend
les céréales, le bois d’oeuvre, le charbon, le bétail, la viande et le
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poisson. Il permet également 1’accés commun a toutes les péches
cotieres situées au nord du 36¢ parallele et donne aux Américains I’acces
aux canaux du Saint-Laurent et aux Canadiens la liberté de navigation
sur le lac Michigan’. Le traité est généralement bien accueilli en Amérique
du Nord britannique, surtout dans I’Ouest canadien, qui est le principal
bénéficiaire de I’accés des produits agricoles au marché américain®.
Le traité permet en effet d’accroitre sensiblement le commerce entre les
deux pays; c’est du moins ce que pensent ses contemporains (voir
le tableau 2-1)°.

Le traité permet également de poser les fondements d’un réseau de
transport intégré en Amérique du Nord, car il est maintenant possible
d’expédier du blé récolté a I’ouest de Chicago vers les marchés euro-
péens en passant par le Canada ou d’envoyer de la farine du Haut-
Canada a Londres en passant par le canal Erié et New York. En outre,
comme les hommes d’affaires canadiens et américains commencent a
commercer plus souvent les uns avec les autres, d’autres marchandises
produites dans un pays commencent a se vendre dans I’autre. Les liens
entre le commerce et les transports sont trés étroits!©,

Les Etats-Unis sont toutefois surpris de constater que, certaines
années, ils achétent plus de produits au Canada qu’ils ne lui en vendent.
La balance des paiements est parfois défavorable, ce qui préoccupe
naturellement les commercants américains ne pensant qu’aux avantages
économiques que leur permet d’obtenir la réciprocité. En outre,
I’attitude de la Grande-Bretagne pendant la guerre civile, I’utilisation du
territoire canadien par des pillards du Sud et les plaintes formulées par
les personnes dont les intéréts ont été 1ésés par le traité de 1854 (tout
accord commercial Iese les intéréts de quelqu’un), incitent les Améri-
cains a dénoncer le traité, et la réciprocité prend fin le 17 mars 1866'!.
Aucun autre traité de commerce ne sera conclu entre les deux nations
nord-américaines jusqu’en 1935.

L’abrogation du traité fait avancer les provinces de I’Amérique du
Nord britannique dans la voie de la Confédération. En septembre 1865,
les provinces ont constitué le Confederate Council of Trade destiné a
réaliser I’'union économique et a négocier avec les Etats-Unis, mais les
émissaires envoyés a Washington ne rencontrent qu’hostilité!?. Sur le
plan économique, le projet de confédération des colonies semble la seule
solution.

Curieusement, I’abrogation du traité de réciprocité de 1854 n’a pas nui
beaucoup au commerce. En 1865, derniere année complete de I’applica-
tion du traité, les exportations en provenance du Canada et des colonies
de la région maritime vers les Etats-Unis se chiffrent a 27,2 millions de
dollars; en 1867, premiére année compléte suivant [’abrogation, elles
totalisent 25,2 millions. Les exportations en provenance des Etats-Unis
destinées a I’ Amérique du Nord britannique s’élevent a 22,6 millions de
dollars en 1865 et a 17,4 millions en 186713. Des 1873, le volume des
importations et des exportations dépasse les chiffres de 1865 en raison de
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TABLEAU 2-1 Valeur du commerce entre le Canada et les Etats-Unis,
1850-1863

En provenance du R.-U.  En provenance des E.-U.

Importations

vers le

Canada
1850 9631921% 6372494 $
1851 12 037 993 7 935 972
1852 10 671 133 8 477 693
1853 18 489 121 11 782 147
1854 22 963 330 15 553 098

Dans le cadre

de la

réciprocité
1855 13 303 560 20 828 677
1856 18 212 914 22 704 509
1857 17 559 025 20 224 651
1858 12 286 853 15 655 550
1859 14 767 872 17 592 265
1860 15 839 320 17 258 585
1861 17 945 570 20 206 080
1862 21 089 915 22 642 860
1863 20 176 964 18 457 683

Vers le R.-U. Vers les E.-U.

Exportations

en provenance

du Canada
1850 4 803 379 5933 243
1851 6 021 411 4917 429
1852 6 756 857 7 536 155
1853 11 465 408 10 725 455
1854 10 876 714 10 418 883

Dans le cadre

de la

réciprocité
1855 6 738 441 20 002 291
1856 10 467 644 20 218 654
1857 11 102 045 14 762 641
1858 8 898 611 13 373 138
1859 7 973 106 13 586 917
1860 12 749 891 20 698 348
1861 18 787 592 16 158 374
1862 15 045 420 16 980 810
1863 17 401 856 20 910 533

Source : S.E. Moffatt, The Americanization of Canada, Toronto, University of Toronto
Press, 1972.
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I’accroissement du commerce attribuable a 1’amélioration des com-
munications et & la multiplication des liaisons a travers la frontiere.

Malgré sa bréve existence, le traité de réciprocité a laissé son
empreinte de plusieurs maniéres. D’abord et surtout parce que I'époque
de la réciprocité est en général considérée comme une période de
prospérité, méme si la reprise des affaires a débuté en 1850, c’est-a-dire
cinq ans avant I’entrée en vigueur du traité. Ensuite, le trait¢ proprement
dit a une portée limitée, ne visant que les produits naturels. Et, enfin, le
traité a été signé plutdt a contrecoeur par les Américains, a I'instigation
des Canadiens, et il a été abrogé par les Américains, en partie a cause du
ressentiment de ces derniers a ’égard de la politique de la Grande-
Bretagne. On peut tirer une lecon de cela.

La réciprocité illimitée et I’'union commerciale

Le nouveau Dominion du Canada essaie rapidement de conclure un
nouveau traité de réciprocité avec les Etats-Unis. En 1873, sir
Charles Tupper fait remarquer :

[. . .]tantle gouvernement de Sa Majesté que le gouvernement du Canada
ont profité de chaque occasion appropriée, depuis I’ abrogatlon du traité de
réciprocité, pour insister auprés du gouvernement des Etats-Unis sur
I'opportunité de renouveler les relations commerciales réciproques [...]
sur une base étendue et libérale!.

De fait, en 1874, le gouvernement libéral d’ Alexander Mackenzie envoie
George Brown a Washington pour essayer de négocier un nouveau traité
de réciprocité, et Brown se consacre entierement a sa tache. Il passe des
mois dans la capitale américaine, discutant longuement avec des
sénateurs pour tenter d’obtenir leur appui, négociant avec I'ambassade
britannique et par I'intermédiaire de cette derniére, et débattant la
question en profondeur avec le secrétaire d’ Etat. Il dispose d’une arme
car les Américains désirent récupérer leurs droits de péche dans les eaux
canadiennes, et il pense qu’il pourrait étre possible de faire une con-
cession dans ce domaine en échange d’un traité de commerce. Malgré
I’élaboration d’un projet de traité auquel le président Grant semble
favorable, le traité est repoussé au Sénat parce que le président ne I’a pas
formellement appuyé, et il est, par la suite, abandonné'>. En définitive,
le gouvernement Macdonald, de retour au pouvoir apres les élections de.
1878, décide d’adopter une politique de protectionnisme. Comme chef
de I’opposition, la méme année, Macdonald s’était prononcé en faveur
d’une «politique nationale » destinée a stimuler I'industrie manufac-
turiére et a
empécher le Canada de devenir un marché sacrifi€é [. . .], etle choix d’aller
(comme on devrait le faire) dans le sens de la réciprocité des tarifs avec nos
voisins [. . .] contribuera beaucoup, en derniére analyse, & I’établissement
d’une réciprocité commerciale pour ce pays.
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Sir John ajoutait :

Les Américains n’envisageront aucune mesure comme la réciprocité
commerciale avec nous a moins que nous ne leur prouvions qu’elle serait a
leur avantage [. . .] Ce n’est qu’en leur fermant nos portes et en leur
interdisant I’accés a nos marchés qu’ils nous ouvriront les leurs!s.

La politique nationale de Macdonald est donc largement motivée par
I'intention persistante du Canada d’obtenir la réciprocité. Elle comporte
aussi, cependant, un élément de nationalisme économique qui a forte-
ment marqué la politique tarifaire depuis I’adoption du tarif Galt en 1859.
Ce tarif ne vise apparemment qu’a recueillir des recettes, mais Galt
admet un jour que «le Canada a opté pour le protectionnisme!” ». Vingt
ans plus tard, Macdonald n’y va pas par quatre chemins, et les industries
peuvent obtenir pratiquement toute la protection qu’elles désirent. Les
droits sont €levés : machines agricoles — 25 % ad valorem; briques —
20 %; matériel ferroviaire — 30 %; fer — de 15 a 35 %; sucre raffiné —
30 % et un demi-cent la livre; vétements de laine — 25 % et 10 cents la
livre. Le tarif vise également les produits agricoles : blé — 15 cents le
boisseau; beurre — 4 cents la livre; et fromage — 3 cents la livre. Le
droit moyen ad valorem est de 28 %!8.

Le tarif devait étre permanent. A ce titre, il établit un lien permanent
entre les intéréts de I'industrie manufacturiére et le Parti conservateur,
promoteur de la politique nationale. Il provoque également une hausse
des prix au Canada et stimule la croissance d’industries naissantes ne
pouvant survivre sans protection. En méme temps, il augmente les
recettes du Dominion; les droits de douane passent de 12,9 millions de
dollars en 1878 a 18,4 millions en 1880. La politique nationale semble étre
bonne pour tout le monde, sauf pour ceux qui doivent acheter des
marchandises au Canada et pour les Libéraux qui sont privés de I’appui
de I'industrie manufacturiére.

Néanmoins, I'idée de la réciprocité persiste. Les temps sont durs au
Canada pendant les années 1880; la croissance demographlque est lente
et les plus doués et les plus brillants émigrent aux Etats-Unis. L’écono-
mie semble stagnante, et les Canadiens regardent avec envie vers le sud,
observant les progrés remarquables réalisés par les Etats-Unis. L’expé-
rience canadienne ne semble pas étre couronnée de succeés, et I'idée
d’un resserrement des liens entre les économies canadienne et améri-
caine recommence a gagner du terrain. Dés la fin des années 1880, deux
expressions sont en vogue : union commerciale et réciprocité illimitée.

L’union commerciale (UC) est la principale question d’actualité, sur-
tout apres que Wilfrid Laurier fut devenu le chef du Parti libéral en 1887.
L’uc signifie une union douaniére compléte, la disparition de tous les
bureaux de la douane le long de la frontiére et I’établissement par le
Canada et les Etats-Unis d’une barriére tarifaire contre les pays d’outre-
mer. Les droits regus doivent étre divisés entre les deux pays selon une
formule convenue. Toutefois, de nombreux Canadiens craignent la con-
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clusion d’un tel accord, car il est clair que la politique tarifaire convenue
en vertu de I’UC serait presque certainement établie par le partenaire le
plus important et, si tel est le cas, on peut se demander si ce dernier ne
déterminerait pas aussi les autres mesures. Le Canada pourrait-il sur-
vivre comme entité distincte dans le cadre de I'UC? Les Libéraux,
attirés en grand nombre par I’UC malgré ses inconvénients, décident
plutdt de faire preuve de prudence et d’opter pour la réciprocité illimitée
(RI). Cette derniére, qui constitue une variante de I'idée d’union doua-
niére, prévoit le libre-échange entre le Canada et les Etats-Unis, mais
laisse chaque gouvernement libre de fixer son propre tarif contre les
tiers. La RI laisse donc au Canada une certaine indépendance, mais
surtout, elle lui permet d’établir son propre régime tarifaire a I’égard de
la Grande-Bretagne!®.

Toutefois, les Libéraux ont 'intention d’établir une discrimination
contre les marchandises britanniques pour favoriser les produits améri-
cains. Cette intention est exprimée trés clairement dans les débats de la
Chambre des communes lors de la session de 1889, quand les orateurs
libéraux soutiennent que les intéréts du Canada different de ceux de la
Grande-Bretagne, que cette derniére veille toujours a défendre d’abord
ses propres intéréts et que le Canada a le droit et le devoir d’agir de
méme. Tout ce que le Canada doit a I’Angleterre, déclare
Richard Cartwright dans une citation mémorable, c’est pardonner chré-
tiennement la fagon dont la mére patrie a traité les questions canado-
américaines?©.

Les Conservateurs, qui ont repris le pouvoir sous la direction de
Macdonald, envoient eux-mémes des émissaires a Washington pour
tater le terrain, mais ces démarches ne vont pas tres loin. Le secrétaire
d’Etat américain, James G. Blaine, nie méme que ’on ait entrepris
toute négociation en des termes on ne peut plus clairs :

Au-dela de la frontiere, de ’autre coté de la riviére, nos voisins choisissent
un autre gouvernement, une autre allégeance [. . .] Ils font exactement ce
qu’ils ont le droit de faire. Je ne conteste pas leur droit ni n’envie leur
situation [. . .] Mais je m’oppose avec la derniere énergie au fait de donner
aux Canadiens la satisfaction sentimentale d’arborer le drapeau britanni-
que, de payer des impdts britanniques et de jouir des revenus tirés des
marchés américains. Ils ne peuvent bénéficier des deux avantages en méme
temps. S’ils se tournent vers nous, ils peuvent avoir ce que nous avons, mais
il est absolument injuste [. . .] qu’ils aient exactement la méme part de nos
marchés et les mémes. priviléges commerciaux que nous, sous un autre
drapeau. Pour autant que cela soit en mon pouvoir, je m’objecte a ce qu’ils
soient a la fois Canadiens et Américains2!.

Aprés avoir essuyé une rebuffade a Washington, les Conservateurs-font
volte-face. Ils prétendent maintenant que la réciprocité est pratiquement
une trahison et que les Libéraux veulent vendre le Canada aux Améri-
cains. Les propos incendiaires de Blaine ont fait la lumiére sur ce
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point : la réciprocité n’est possible que si le Canada unit sa destinée a
celle des Etats-Unis. Macdonald va plus loin. Dans son discours inaugu-
rant la campagne électorale, prononcé le 17 février 1891 a Toronto, il
accuse les Libéraux d’avoir été achetés par I’or américain :

Je crois que ces élections, qui représentent un moment crucial et dont tant
de choses dépendent, montreront aux Américains que nous estimons notre
pays autant qu’ils tiennent au leur [. . .] et le premier ministre déclare « que
nous combattrions pour défendre notre existence [. . .]

Les paroles vibrantes de Macdonald retentissent dans tout le pays : «Je
suis né sujet britannique et je mourrai sujet britannique?2. » Le cri de
ralliement loyaliste est une arme efficace contre un parti dirigé par un
Canadien francais catholique, et obtient I’effet désiré. Macdonald con-
duit son parti a la victoire pour la derniére fois. Le grand homme a
encore réussi.

Toutefois, cet homme illustre s’éteint rapidement, et ses successeurs
ne possedent pas son talent. Laurier, nullement humilié par sa défaite de
1891, reste au poste de chef du Parti libéral et commence lentement a
calquer la politique de son parti sur celle des Conservateurs. Lors du
congres libéral de 1893, on se range sous I'étendard de I’opposition au
protectionnisme, mais le discours de Laurier et la résolution adoptée
insistent sur les «besoins de recettes » et proclament que le libre-
échange constitue un «objectif ». En 1896 et lors des prochaines élec-
tions fédérales, une partie des anciens slogans subsiste, mais peu
d’observateurs s’attendent a des changements radicaux dans la politique
nationale. Il est certain que les hommes d’affaires qui s’étaient abrités
derriere le tarif n’ont plus peur de Laurier?3.

Ils n’ont aucune raison d’avoir peur. Les Libéraux deviennent aussi
attachés a la politique nationale que les Conservateurs ’avaient été.
Mais, tout comme Macdonald, Laurier peut aussi étre partisan de la
politique nationale en continuant d’envisager la réciprocité avec les
Américains. A la fin de 1896, des émissaires sont envoyés a Washington
pour tater le terrain, mais cette tentative se solde par un échec. L’ini-
tiative libérale étonne tout le monde. Dans le premier budget du nouveau
gouvernement, déposé le 22 avril 1897, le ministre des Finances,
W.S. Fielding, présente une offre de réciprocité au monde entier et
déclare que la Grande-Bretagne, en particulier, satisfait aux conditions
requises. Fielding déclare clairement que la réciprocité avec les Etats-
Unis reste ’objectif des Libéraux mais, jusqu’a ce que les Américains
soient disposés a négocier, le mieux que le gouvernement puisse faire est
d’ajuster le tarif de maniere a le rendre adaptable. C’est ce que fait le tarif
Fielding : la condition requise pour obtenir une préférence dans le mar-
ché canadien est tout simplement la réciprocité. Ainsi, en accordant une
préférence ala Grande-Bretagne, le gouvernement Laurier exerce en fait
des pressions sur les Etats-Unis; il affiche également sa loyauté a I’inten-
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tion des Canadiens qui peuvent encore craindre I'influence «frangaise »
avec Laurier comme premier ministre. C’était une mesure habile?4.

Toutefois, si la préférence britannique était destinée a augmenter les
exportations britanniques vers le Canada au point de pouvoir con-
currencer les exportations américaines, cette tentative était vaine. Les
importations en provenance des Etats-Unis sont considérables et leur
volume continue d’augmenter. En 1896, les importations canadiennes en
provenance du sud se chiffrent 2 53 millions de dollars contre 32 millions
pour celles provenant du Royaume-Uni. En 1901, les chiffres correspon-
dants s’établissent a 107 millions et 42 millions; en 1906, ils s’élevent a
169 millions et 69 millions et, en 1911, & 275 millions et 109 millions.

Les exportations en provenance du Canada destinées a la Grande-
Bretagne et aux Etats-Unis révelent une tendance différente. En 1896,
les exportations a destination des Etats-Unis se chiffrent & 37 millions
de dollars, contre 62 millions pour celles destinées a la Grande-
Bretagne. En 1901, elles s’établissent & 67 millions et 92 millions; en
1906, elles s’élevent a 83 millions et 127 millions et, en 1911, a 104 mil-
lions et 132 millions23. Le marché américain est plus important pour le
Canada comme source d’importations, tandis que le marché britannique
regoit plus d’exportations canadiennes que le marché américain.
L’excédent commercial des opérations avec la Grande-Bretagne sert
généralement, dans une large mesure, a compenser le déficit du
commerce avec les Etats-Unis, ce qui n’empéche pas le Canada d’enre-
gistrer un déficit commercial global allant d’un peu plus de 7 millions en
1901 a 108 millions en 1906 et 214 millions en 191126,

Le désir d’obtenir des investissements étrangers est une conséquence
de ces déficits. La politique nationale visait explicitement a encourager
les investissements étrangers dans les industries manufacturieres cana-
diennes et, dans une certaine mesure, elle a atteint cet objectif. Dés 1890,
on estime que les investissements américains se chiffrent a 168 millions
et les investissements britanniques a juste un peu plus de 1 milliard, soit,
respectivement, 14 et 85 % du total. En 1905, les investissements améri-
cains au Canada s’élévent 2 290 millions de dollars et les investissements
britanniques & 1,212 milliard, soit 19 et 79 %, respectivement; en 1910, les
chiffres s’établissent a 487 millions et 1,958 milliard, soit 19 et 77 %, et
en 1914, derniére année partielle de paix, ils atteignent 881 millions et
2,778 milliards, soit 23 et 72 %, respectivement?’. Les chiffres des
investissements britanniques commencent a diminuer tandis que ceux
des investissements américains commencent a augmenter. Cette ten-
dance devait se poursuivre.

L’accord de réciprocité et les élections de 1911

Les statistiques sur le commerce et les investissements, avec leurs
augmentations soutenues et considérables en valeur constante, retra-
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cent €également I’expansion sensible du commerce et de la prospérité au
Canada. L’époque de Laurier est une période de prospérité, au cours de
laquelle on enregistre des augmentations extraordinaires de la produc-
tion agricole et manufacturiére canadiennes. Effectivement, la produc-
tion manufacturiére s’accroit de 6 % par an au cours de la période
19001910, soit la plus forte hausse observée jusqu’alors2s.

Toutefois, tout le monde ne profite pas également des avantages de la
prospérité. Alors que les fabricants s’enrichissent, les agriculteurs
demeurent insatisfaits. Les prix que ces derniers paient pour les
machines agricoles sont élevés en raison de la protection accordée aux
fabricants canadiens; tous les prix sont élevés, et le tarif qui fixe des
droits moyens ad valorem de 28 % est responsable de cette situation29,
En 1907, le gouvernement Laurier accorde aux agriculteurs de 1’Ouest
quelques concessions mineures en matiére tarifaire, mais il ne s’agit que
d’un palliatif et non d’un reméde. Et, lorsque le premier ministre libéral
effectue une tournée compléte de 1'Ouest en 1910, il est assailli de
demandes en vue d’obtenir le libre-échange et de meilleures conditions.
En décembre, une énorme délégation d’agriculteurs met le siége devant
les édifices du Parlement pour exiger qu’on ne leur fasse plus payer les
frais du protectionnisme.

Or, les négociations engagées avec les Etats-Unis pour conclure un
traité de réciprocité progressent déja bien. Le 26 janvier 1911, Fielding,
qui est toujours le ministre des Finances de Laurier aprés quinze ans,
annonce la nouvelle suivante a la Chambre des communes et a la
population :

[. . .] nous avons convenu de dresser une importante liste d’exemptions.
Nous nous sommes entendus sur I’établissement d’un tarif contenant un
grand nombre d’articles qui doivent étre admis en franchise par les deux
pays. Il s’agit surtout de ce que I’on appelle les produits naturels [. . .]
Dans un autre tarif, nous avons dressé une liste assez longue d’articles sur
lesquels un droit de douane identique sera percu dans les deux pays [. . .]
nous n’avons di faire que des réductions peu importantes, tandis qu’eux,
dans de nombreux cas, ont dii en consentir de trés considérables30.

L’accord conclu par Fielding avec les Etats-Unis prévoit ’entrée en
franchise des animaux vivants, de la volaille, du blé, du mais, des
légumes et fruits frais, du poisson, du bois d’oeuvre et des planches
sci€ées, de I’amiante, du laiton, de la tole laminée, des écrémeuses, du fil
de fer, du fil métallique pour clotures, du bois a pate et d’une foule
d’autres produits, dont la plupart sont des produits naturels, ainsi que
Fielding I’avait déclaré. D’autres droits sont considérablement
abaissés : un droit ad valorem de 15 % doit maintenant étre perqu sur les
machines agricoles et un droit de 20 % s’applique aux tracteurs, produits
qui présentent un intérét particulier pour les agriculteurs3!. Le traité de
réciprocité semble intégralement congu a I'intention de ces derniers, qui
disposent maintenant d’un accés pratiquement libre au vaste marché
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américain pour les produits agricoles et d’importantes réductions sur les
machines agricoles entrant au Canada. Il s’agit d’une victoire pour
’Ouest et d’un triomphe pour I’action concertée des agriculteurs.

C’est en effet ainsi que I’événement annoncé par Fielding est percu
par presque tous les observateurs. Les Libéraux ont enfin réalisé ce que
pratiquement chaque gouvernement avait essayé de faire depuis 1866,
c’est-a-dire de renouveler le traité de réciprocité. Les Conservateurs se
demandent comment ils peuvent s’opposer a cette mesure. Le chef du
parti, Robert Borden, est presque muet de stupeur, et reste dans cet état
jusqu’a ce que les membres de son comité électoral découvrent, apres
s’étre rendus dans leurs circonscriptions, qu’un grand nombre de leurs
électeurs sont trés préoccupés par le traité de Laurier et préts a «faire
sauter tout le bazar ». De prime abord, le libéralisme de Laurier éprouve
en général des difficultés dans le Canada anglais et le Canada frangais, ce
qui est inévitable aprés quinze ans de pouvoir. Au Canada anglais,
beaucoup considérent que I’attachement du gouvernement a la cause
impériale laisse a désirer, impression que la réciprocité ne saurait dis-
siper. Au Québec, on estime que le gouvernement est composé de vendus
qui, malgré la présence de Laurier, se sont rangés du coté du Canada
anglais et de ses attitudes impériales. En outre, I’Ontario n’a plus aux
cotés de Laurier de représentant important, les ministres de cette pro-
vince occupant, en général, des postes de second plan ou, ce qui est plus
grave, manquant d’expérience. Ce sont toutefois les fabricants qui sont
les plus préoccupés par I'accord avec Washington. Leur réaction est
surprenante car ’accord de réciprocité touche a peine a leurs intéréts.
Néanmoins, on considére la réciprocité pour les produits naturels
comme le cheval de Troie, qui devrait entrainer ultérieurement la sup-
pression de la protection tarifaire contre les produits manufacturés. Deés
1911, le Canada est devenu un pays industrialisé comptant d’importants
centres manufacturiers qui se sont développés derriére la protection
tarifaire de la politique nationale. Et voila que Laurier propose, appa-
remment, d’enlever les barriéres.

Les premiéres attaques contre 1’accord de réciprocité viennent de
Libéraux dissidents. A I'instigation de Clifford Sifton, ancien ministre
de I'Intérieur de Laurier qui avait quitté le Cabinet a la suite d’un
désaccord sur la question des droits des Canadiens francais dans les
nouvelles provinces de 1I’Alberta et de la Saskatchewan, dix-huit
hommes d’affaires de Toronto publient un manifeste, le 20 février 1911.
IIs prétendent que la prospérité du Canada est attribuable a la politique
nationale et que la réciprocité gaspillerait tout ’argent investi dans les
voies de communication est-ouest en créant de nouveaux mouvements
commerciaux nord-sud. L’accord affaiblirait les liens avec I’Empire et
exposerait le Canada a d’énormes difficultés en cas de retrait ultérieur
des Etats-Unis, un risque sérieux. En outre, et ¢’est I'argument décisif,
« pour éviter une telle rupture, le Canada serait forcé d’étendre la portée
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de I'accord de facon a inclure les produits manufacturés et d’autres
marchandises ». A tout prendre, les dix-huit hommes d’affaires de
Toronto prétendent que la réciprocité menace de porter au nationalisme
canadien «un coup plus dur qu’il n’en a jamais regu auparavant32 ».

Borden et les Conservateurs tirent rapidement profit du désaccord qui
existe dans les rangs des Libéraux. Z.A. Lash, un avocat qui défend les
intéréts des chemins de fer, fait partie des dix-huit. Le 1" mars, Lash
rencontre Clifford Sifton, Lloyd Harris, représentant les intéréts de
Massey-Harris, J.S. Willison, rédacteur en chef du News de Toronto et
critique sévere des politiques de Laurier a I'égard de I’Empire, et
Robert Borden, chef du Parti conservateur. Ainsi que le fait remarquer le
proces-verbal de la réunion rédigé par Willison :

Apres que les quatre premiéres personnes nommées soient arrivées a un
accord complet sur les mesures a prendre et la politique que devrait suivre
un nouveau gouvernement [. . .] leurs opinions sont présentées au chef de
I’opposition par M. Sifton.

En fait, on demande & Borden de donner son accord sur une série de
promesses comprenant les points suivants : le Québec et les catholiques
ne devraient exercer aucune influence exagérée; il faudrait résister aux
empiétements et flatteries des Américains; lors de la formation de son
Cabinet, Borden devrait consulter Lash, Willison et sir Edmund Walker
de la Banque de commerce pour s’assurer que les Libéraux qui s’étaient
opposés a la réciprocité regoivent leur dii; et un certain nombre de
personnes ne faisant pas partie du Parlement devraient entrer dans le
Cabinet. On discute d’autres questions portant sur la dépolitisation de la
fonction publique, I’encouragement du commerce extérieur et I’établis-
sement d’un tarif rationnel, mais I’argument essentiel est que si Borden
désire obtenir I’appui des hommes d’affaires libéraux contre la
réciprocité, il devra consulter Walker, Lash et Willison lors de la forma-
tion de son Cabinet. Borden s’empresse d’accepter, et I’alliance entre les
fabricants et les financiers du centre du Canada et le Parti conservateur
est scellée?3.

Pour Borden, ce marché entraine plusieurs conséquences. Il n’aura
plus de soucis d’argent. Les coffres de son parti seront remplis, et les
Libéraux dissidents versent des sommes importantes pour la pro-
pagande contre la réciprocité, par I’entremise de la Canadian National
League (CNL) qu’ils ont spécialement créée a cette fin. Par ailleurs, de
nombreux membres du comité électoral de Borden éprouvent de
I'insatisfaction a I’égard de tout accord conclu avec les Libéraux qu’ils
abhorrent et, bien que personne ne connaisse toute la portée du marché
conclu par Borden, cette affaire éveille les soupcons. A la veille de
remporter un triomphe politique, Borden doit étouffer la révolte au sein
de son parti. Avant tout, le chef conservateur a conclu un accord tout a
fait sans précédent, accordant de facto & Walker, Lash et Willison une
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sorte de veto sur les nominations au Cabinet, et promettant de confier
d’importantes responsabilités a des membres recrutés a I’extérieur du
Parlement. Malgré les campagnes antérieures de son chef en faveur d’un
gouvernement intégre et de mesures progressistes, le Parti conservateur
devient alors quasiment 'instrument des intéréts commerciaux et finan-
ciers de Toronto.

L’ objectif premier en politique n’en demeure pas moins de se faire
élire, et il est indubitable que les Conservateurs commencent a profiter
nettement des critiques adressées par la presse, la CNL et la Canadian
Home Market Association (CHMA), créée par 1’ Association des manu-
facturiers canadiens. La CHMA et la CNL unissent leurs efforts, la CNL
distribuant la propagande de la CHMA en quantités énormes : 9,5 mil-
lions de feuillets sont expédiés dés le milieu d’aott 1911 et 20 000 autres
sont publiés chaque jour.

Quelle est la force de la campagne contre la réciprocité? Un tract
célebre, rédigé par le journaliste Arthur Hawkes et intitulé An Appeal to
the British-Born, brode des variations sur ce theme en montrant
comment le Canada a été sauvé pour I’Empire lors du rejet de ’annexion
en 1849 :

Il a été sauvé non pas par I’amour de la Grande-Bretagne pour le Haut et le
Bas-Canada, mais par I’amour des Canadiens pour la Grande-Bretagne. Les
Canadiens savaient, au plus profond d’eux-mémes, que le Canada aimait
I’ Angleterre d’une fagon bien plus admirable que cette derniére n’aimait le
Canada, et que leurs épreuves apporteraient de riches récompenses. Ce
sentiment se vérifie d’une maniére encore plus éclatante aujourd’hui34.

Quant au Montreal Star, il essaie, dans son éditorial consacré aux
élections, de faire ressortir les différences entre le Canada et les Etats-
Unis, et il incite ensuite les électeurs a ne pas abandonner le régime qui a
permis a leurs affaires de prospérer :

Devrions-nous le faire? Devrions-nous rendre les armes juste quand la
bataille est gagnée? Devrions-nous laisser les hommes qui nous ont aban-
donnés pendant les périodes de crise revenir maintenant comme citoyens
américains authentiques et prendre possession du pays qui, selon eux, ne
méritait pas qu'on y vive [. . .]? Devrions-nous également renoncer a
’avenir glorieux qui nous attend, soit la chance de devenir le principal Etat
de I'Empire britannique et la nation la plus puissante du monde? Devrions-
nous réduire a néant les sacrifices des Peres de la Confédération35?

Pour les adversaires de la réciprocité, le probléme ne réside pas tant dans
I’accord commercial que dans ses conséquences possibles. Si jamais le
Canada relache sa surveillance, le croque-mitaine américain I’avalera
entierement. Il faut toutefois admettre que cette croyance repose sur
certains fondements. Les Etats-Unis, sous la présidence de Theodore
Roosevelt, avaient menacé d’avoir recours a la force contre le Canada
lors du conflit relatif a la délimitation des frontiéres de I’ Alaska, quel-
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ques années auparavant et le souvenir de ces menaces était encore trés
vif. Surtout, la question de la réciprocité provoque des déclarations
singulierement stupides, quoique franches, de la part des politiciens
américains. Le président Taft avait cherché a conclure un accord avec le
Canada en partie parce que cet accord promettait de fournir du papier
journal meilleur marché aux éditeurs de journaux, ce qui, espérait-il, lui
permettrait de se débarrasser d’une presse hostile. Toutefois, lorsque
I'accord de réciprocité qu’il prone est repoussée par le Congrés au
printemps, Taft pense calmer les esprits en déclarant a I’American
Newspaper Publishers’ Association que le Canada :
arrive a la croisée des chemins [. . .] Les forces mises en jeu en Angleterre
et au Canada pour essayer de séparer ce dernier des Etats-Unis par une
muraille de Chine, et de I'intégrer au sein d’une union commerciale impé-
riale [. . .] au moyen d’un systéme de tarifs préférentiels, prendront de
I’élan a la suite du rejet de ce traité, et si nous voulons avoir la réciprocité
[. . .] nous devons la saisir maintenant ou I’abandonner a jamais [. . .] le
lien unissant le Dominion a la mére patrie est faible et presque impercepti-
ble.

Dans leur contexte, les remarques de Taft se rapportent uniquement au
commerce; tirées de leur contexte et utilisées au Canada par les adver-
saires de I’accord, elles sont accablantes. Il en est de méme des remar-
ques de Champ Clark, président désigné de la Chambre des représen-
tants, qui déclare devant le Congres :

Jespere voir le jour ol le drapeau américain flottera au-dessus de chaque
pied carré des possessions de I’Amérique du Nord britannique jusqu’au
Pole Nord [. . .]36.

Contre ces attaques, les Libéraux ne peuvent que déclarer qu’ils n’ont
pas cherché a relier irrévocablement le Canada aux Etats-Unis, que leur
attachement aI’Empire est profond et que les avantages économiques de
la réciprocité valent la peine que I’on prenne tous les risques. Dans un
tract distribué dans les provinces maritimes, le ministre des Finances,
W.S. Fielding déclare :

Rien ne montre plus clairement les faiblesses de I’argument contre la
réciprocité que le fait que nos opposants doivent recourir au stratagéme de
brandir I’étendard britannique et d’accuser les partisans de la réciprocité de
déloyauté [. . .] Le glorieux drapeau de I"'Empire n’a jamais été destiné a
étre utilisé dans un but aussi vil.

Le Globe de Toronto, principal journal libéral du pays, cite en ’approu-
vant la déclaration d’un Libéral québécois — « Nous sommes tous
réunis en une seule entité scus un seul drapeau, I’Union Jack » — et il
condamne les Conservateurs, qui constituent le parti de la loyauté au
Canada anglais, pour leur alliance avec Henri Bourassa et les natio-
nalistes du Québec « chacun d’entre eux étant traitre aux idéaux britan-
niques », ajoute le Globe3”.
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11 se trouve qu’au Québec, Laurier est attaqué par Bourassa pour sa
politique maritime, ses relations trop étroites avec I’Angleterre et les
Canadiens anglais, et pour sa répugnance a aider ses compatriotes. Au
Canada anglais, on accuse Laurier d’étre un traitre & I’Empire qui, parce
qu’il est Canadien, vendrait le Canada aux Américains. Par surcroit de
malheur, ’organisation libérale est affaiblie, alors que celle des Con-
servateurs est bien financée et briile de passer a I’action. De fait, selon
certains historiens, en Ontario tout au moins, les Conservateurs étaient
si bien préparés qu’ils auraient pu gagner une élection a la moindre
occasion38. Cela signifie que la réciprocité a peut-étre joué un role moins
important qu’on aurait pu le croire.

D’une certaine maniére, les résultats des élections confirment cette
théorie. Bien que la réciprocité ait été congue a l'intention des agri-
culteurs de 1I’Ouest, les Conservateurs enlévent 8 des 10 sieges au
Manitoba, et les cyniques attribuent ce fait a la forte influence du
Canadien Pacifique, qui s’opposait énergiquement a I’accord. Par
ailleurs, les Libéraux remportent 15 des 17 sieges en Alberta et en
Saskatchewan. Toutefois, comme toujours depuis lors, les élections de
1911 sont gagnées en Ontario et au Québec : en Ontario, Laurier
n’enléve que 13 des 86 siéges, alors qu’au Québec, les Conservateurs et
les Nationalistes remportent 24 des 65 siéges. Au total, les Con-
servateurs obtiennent 134 siéges contre 87 pour Laurier. La réciprocité
est vaincue, et J.W. Dafoe, rédacteur en chef du Manitoba Free Press et
partisan de la réciprocité, est convaincu qu’il connait la raison de cette
défaite : Laurier est resté au pouvoir en conciliant plusieurs intéréts
puissants aux dépens du grand public, mais «a partir du moment ou il
révele son intention de mettre en oeuvre la véritable doctrine libérale, les
intéréts s’unissent contre lui et I’écrasent3® ». Cette opinion renferme
une bonne part de vérité.

Par contre, il est également vrai que la réciprocité s’est heurtée au
nationalisme canadien naissant. Les adversaires de la réciprocité,
drapés dans la digne appartenance a la Couronne et a I'Empire, font
appel aux sentiments anglophiles de I’électorat, tout en invoquant a cor
et a cri le Canada. Ils connaissent bien leur public, et leurs croisades
contre I’américanisation qui, alors comme toujours découlent du natio-
nalisme canadien, font jaillir un flot de nobles sentiments. Les Cana-
diens, qui demeurent plus loyaux envers I’Empire que le roi, commen-
cent & envisager les choses d’un point de vue nationaliste un demi-siécle
apres la Confédération, et a considérer que leurs pays pourrait avoir son
destin propre. Ils ont en effet voté, comme le déclare I'article d’un
Canadien paru apres les élections dans la Yale Review, selon le principe
que «le mieux est I’ennemi du bien4°! »

Un autre point vaut la peine d’étre noté. Les agriculteurs des Prairies,
qui ont tant lutté pour obtenir le libre-échange, n’ont pas oublié¢ qu’ils
ont été mis en déroute par les Conservateurs et I’ Association des manu-
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facturiers canadiens. Les élections de 1911 ébranlent complétement
I'ancien systéme de parti, et les élections de 1917 qui suivent, le secouent
encore plus avec I’apparition du gouvernement unioniste et de la ques-
tion de la conscription. Il en résulte que, dés la fin de la guerre, le Parti
progressiste commence a se constituer dans les Prairies et les régions
rurales de I'Ontario. Ce parti s’intéresse d’abord et avant tout au tarif, et
c’est la défaite de la réciprocité en 1911 qui a entrainé sa création. Peu de
temps apres, les gouvernements provinciaux sont renversés, et le parti
des agriculteurs forme le second parti en importance a Ottawa. Cet
exemple prouve mieux que tout autre que la question de la réciprocité a
eu d’importantes conséquences politiques aprés coup.

Les retentissements de la Grande Guerre
et les conséquences

Le nouveau gouvernement conservateur tient les promesses qu'’il avait
faites aux industries manufacturiéres qui avaient contribué a le faire
élire. Borden sort de son comité électoral pour recruter certains mem-
bres de son Cabinet, et il fait de sir Thomas White, vice-président de la
National Trust Co. de Toronto, son ministre des Finances. Et c’en est fait
de la réciprocité.

Des bruits de guerre circulent, et bientot la menace se concrétise. Le
Canada entre en guerre en aott 1914, comme I’y oblige la déclaration de
guerre de la Grande-Bretagne. Peu de temps aprés, des troupes cana-
diennes traversent I’Atlantique, et les listes des pertes sont télé-
graphiées a la presse canadienne. La guerre apporte de nombreux
changements au Canada, principalement dans la forme des échanges
commerciaux entre le Canada et les Etats-Unis et le mode de finance-
ment de I’expansion industrielle canadienne.

En aoat 1914, Mackenzie King, qui est alors un politicien libéral
défait, prédit que :

Les Etats-Unis sortiront de la situation en tant que premiére puissance
mondiale [. . .] L’Empire britannique changera d’aspect et la mére patrie
sera écrasée sous le poids de la guerre [. . .]

Peu nombreux sont ceux qui partagent I’opinion de King, mais il a
raison. Effectivement, les ressources britanniques s’amenuisent & une
vitesse étonnante, sous la poussée de la guerre totale. En 1914, le
Royaume-Uni n’éprouve aucune difficulté a aider le Canada a faire face a
ses dépenses de guerre; dés 1916, c’est lui qui demande de I’aide au
Canada. Avant la guerre, les investisseurs britanniques avaient acheté
entre 50 et 80 % de toutes les émissions d’obligations privées et du
gouvernement canadien; en 1915 et 1916, a mesure que la guerre absorbe
les capitaux britanniques, les sommes investies au Canada passent a un
tiers a peine du total des obligations émises. En fait, les sociétés cana-
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diennes doivent aller chercher des investisseurs ailleurs, et ou aller
sinon 2 New York? Les Américains ne se font pas prier, achetant 42 %
des émissions canadiennes en 1915 et 65 % en 19164!. Ces investisse-
ments sont assez significatifs, mais la mise en vente a New York d’obli-
gations fédérales, provinciales et municipales est encore plus impor-
tante. On assiste au début d’un changement historique, qui devait se
précipiter. En 1914, les investisseurs américains détiennent 23 % seule-
ment des capitaux étrangers investis au Canada mais, dés 1918, leur part
passe a 36 %. L’économie britannique est si affaiblie a a fin de la guerre
qu’en 1920 les Américains détiennent 44 % et, en 1922, 50 % des inves-
tissements#2. Borden voulait peut-étre garder le Canada britannique,
mais les événements et le cott de la guerre I’ont porté a se tourner vers
les investisseurs américains.

La guerre touche également le commerce et la production de guerre.
Apreés quelques tentatives malheureuses en vue d’organiser la produc-
tion de guerre pour la Grande-Bretagne au Canada, le gouvernement
Borden s’adresse a sir Joseph Flavelle et a I'Imperial Munitions Board
(IMB). L’1MB loue des usines et accorde des contrats, et elle contribue a
accélérer I’industrialisation de I’économie canadienne, tout en em-
ployant un trés grand nombre d’hommes et de femmes et en permettant
aux fabricants de réaliser des profits importants. Toutefois, les colts de
I’effort de guerre industriel épuisent rapidement les possibilités de paie-
ment des Britanniques, méme si la majeure partie de la production de
guerre du Canada est destinée a leurs forces. Les Britanniques ont
considérablement accru leurs importations en provenance des Etats-
Unis pendant la guerre, et commencent a étre a court de devises améri-
caines. Le Canada se trouve dans la méme situation, mais les Britanni-
ques, absorbés par leurs propres problémes autrement plus graves,
éprouvent peu de sympathie a I'égard des préoccupations canadiennes.
Malgré ses hésitations, le ministre des Finances, sir Thomas White, doit
céder en 1917. Les Britanniques exposent la situation sans ménage-
ment : le Canada doit augmenter sa participation aux frais énormes des
activités de I'IMB au Canada, sans quoi ces dernie¢res devront étre
fortement réduites. Comme il doit y avoir des élections en 1917, le
chomage massif dans les industries de guerre a peu de chances d’étre
bien accueilli par un électorat qu’il faut persuader de voter pour la
conscription afin de pouvoir gagner la guerre. En I'occurrence, White
accepte de fournir 25 millions de dollars par mois pour participer aux
frais de I'IMB. Malgré tout, les commandes de la Grande-Bretagne
commencent a diminuer, et sir John Flavelle, en bon Canadien anxieux
de continuer a faire marcher les usines a plein rendement, se tourne vers
les Etats-Unis.

Les Américains entrent en guerre en avril 1917, et la grande machine
industrielle des Etats-Unis se prépare a la guerre. Au début, c’est le
chaos, et il y a des pénuries, auxquelles le Canada pourrait sans doute
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remédier. C’est ce que propose Flavelle. Des commandes de la part des
Etats-Unis pourraient permettre aux usines de travailler et de combler le
vide causé par la diminution des commandes de la Grande-Bretagne. Ce
fut le cas. Des la fin de 1917, avec I’appui unanime du gouvernement,
I'IMB de Flavelle conclut un accord avec le service de ravitaillement du
département de la guerre des Etats-Unis. Bientot les commandes
commencent a affluer vers le nord, atteignant une valeur de 56 millions
de dollars dés mai 1918, et les prévisions pour les mois suivants sont
encore meilleures*3.

Certaines difficultés se posent toutefois. Les entreprises américaines
commencent a se plaindre de I’octroi de commandes au Canada, et le
premier ministre Borden se rend a Washington pour discuter de la
situation avec le président Woodrow Wilson. A son retour, il écrit que le
président a

exprimé I’opinion que les ressources des deux pays devraient étre mises en
commun pour assurer la collaboration la plus efficace possible, et que la
frontiere n’avait guére d’importance pour I’examen ou la solution de ces
questions essentielles.

Cela fait bien I’affaire de Borden, aux prises avec les difficultés d’une
€conomie de guerre. La campagne de 1911 en faveur de la réciprocité et la
condamnation de I'influence américaine sont oubliées sous la contrainte
des nécessités du temps de guerre.

Sir Thomas White doit également avaler des couleuvres. Lors de leur
entrée en guerre, les Américains ont établi des controles sur les préts
consentis aux Alliés. White se rend a Washington pour y rencontrer le
secrétaire du Trésor, W.G. McAdoo, et le persuader d’exempter le
Canada de ces mesures. Il déclare que les dollars américains permet-
tront au Canada de garder ses commandes aux Etats-Unis, et que ces
derniers, en raison de leur force et de leurs ressources considérables,
peuvent facilement se permettre d’accorder cette exemption au pays
avec lequel ils partagent un continent. McAdoo y consent, mais il est
important de noter que White ne désire pas obtenir un prét du gouverne-
ment américain, et qu’il préfere plutét emprunter sur le marché privé de
New York. Il déclare :

Nous devrons payer un taux d’intérét assez élevé, mais je pense qu’il est
préférable d’agir de la sorte plutot que d’emprunter directement au gouver-
nement [. . .] En d’autres termes, je préférerais que nous suivions notre
propre voie.

On continue a faire preuve d’une certaine circonspection quand il s’agit
de traiter avec Washington*4.

Sans exces, cependant. Les Américains établissent des mesures
restrictives sur le charbon et les carburants, et le Canada doit y répondre
en créant un service de gestion des combustibles et en exercant des
pressions a Washington pour obtenir une part de la production de
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charbon. Une mission canadienne de guerre se rend a Washington en
automne pour faire valoir le droit du Canada a une part de la production
sidérurgique. En fait, la guerre force le Canada a adopter le comporte-
ment de n’importe quel groupe de pression régional a Washington. Les
arguments utilisés sont doubles : le Canada dépend économiquement
des Etats-Unis, et sa contribution a I’effort de guerre est considérable.
Tout cela est vrai, et la discussion tourne généralement a I’avantage des
Canadiens. 1l est toutefois curieux de découvrir dans le Financial Post, a
la fin de 1917, des manchettes déclarant que : « La prospérité du Canada
doit dépendre d’une collaboration étroite avec les Etats-Unis sur le plan
des intentions et des objectifs*’. »

C’est ce qu’il semble. Apres la guerre, les investissements américains
continuent d’entrer au Canada. En 1918, les investissements américains
se chiffrent & 1 milliard de dollars, mais, dés 1930, ils atteignent 4 mil-
liards. Par comparaison, les investissements britanniques, qui
s’établissaient a 2 milliards en 1914, enregistrent une baisse en chiffres
absolus et, en fait, n’atteindront plus ce total avant 19574, Juste comme
Mackenzie King I’avait prédit, la Grande Guerre a fait des Etats-Unis la
premiére puissance du monde et a écrasé le Royaume-Uni, ce qui
changeait les termes de 1’équation pour le Canada.

Les accords commerciaux de 1935 et 1938

Toutefois, ’attitude a 1’égard des tarifs n’a changé ni au Canada ni aux
Ftats-Unis. Bien que le Parti progressiste réclame 1’adoption d’une
nouvelle politique nationale reconnaissant les avantages que les agri-
culteurs pourraient tirer de la baisse des droits de douane, le gouverne-
ment Borden et son successeur, le gouvernement Meighen, restent
obstinément attachés a I’ancienne politique nationale de protection-
nisme. Cette attitude fait perdre a Arthur Meighen les élections de 1921
et porte Mackenzie King au pouvoir. King est en faveur d’une baisse des
droits, mais un grand nombre de ses partisans ontariens et québécois
sont d’un avis différent, et il ne peut pas faire grand-chose dans une
Chambre minoritaire ot les Progressistes siégent comme tiers parti.

Les Américains ne sont pas d’un grand secours. En mai 1921, I’admi-
nistration du président Harding, qui réagit vivement a la poussée protec-
tionniste, fait accepter I’Emergency Tariff Act et, I’année suivante, le
tarif Fordney-McCumber éléve un mur protectionniste autour des Etats-
Unis#’. Ces mesures affaiblissent tout désir de la part du Canada d’offrir
des concessions tarifaires aux Etats-Unis.

Ce qui est surprenant, en I’occurrence, c’est que les exportations
canadiennes vers les Etats-Unis restent aussi élevées malgré la barriére
tarifaire Fordney-McCumber. En 1920, les exportations s’établissent a
581,4 millions de dollars, soit le plus haut niveau jamais atteint. Au cours
des années 1920, les exportations diminuent, bien qu’elles restent cha-
que année supérieures a celles d’avant-guerre et des années de guerre,
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leur niveau le plus bas se situant a 334,9 millions en 1921 et leur niveau le
plus élevé a 515,3 millions en 1929. Les importations en provenance des
Etats-Unis suivent a peu prés la méme tendance; elles atteignent un
sommet de 921,2 millions de dollars en 1920, pour tomber a leur niveau le
plus bas de 509 millions en 192248,

D’autres droits devaient toutefois étre imposés par les Américains
avant le début de la Dépression, au cours de I’automne de 1929. Le tarif
Smoot-Hawley dresse la barriére protectionniste la plus élevée
jusqu’alors, et Willis Hawley, qui est membre du Congres, affirme carré-
ment que «nous seuls avons le droit de déclarer ce qui doit arriver dans
ce marché et de fixer les conditions auxquelles les étrangers peuvent
commercer#® ». C’est ce que firent les Américains, et les conséquences
de leur action étaient entierement prévisibles. Le commerce s’effondre
sous le poids cumulé des effets du tarif et de ceux du ralentissement de
I’activité économique. Alex Skelton, qui devait par la suite devenir
fonctionnaire a Ottawa, présente un tableau calculant ces effets dans un
article paru dans The Nation, en 1931 (voir le tableau 2-2). « Il existe peu
d’exemples plus frappants des erreurs séculaires de la théorie protec-
tionniste3° », écrit-il.

TABLEAU 2-2 Exportations canadiennes de produits agricoles vers les
Etats-Unis et droits de douane américains

Valeur des exportations Tarifs
De juillet 1920 De juillet 1930

Produit a juin 1921 a juin 1931 1921 1931
Bovins 21 240 000 $ 764 000 $ 2,5-3¢lalb
Ovins 1 676 000 244 3§ par téte
Blé 101 997 000 6 580 000 42 ¢ le bois
Créme 2 087 000 1 348 800 56,6 ¢ le gal.
Laine 2 227 000 275 000 24-37 ¢ la lb

En l'occurrence, la réaction du Canada est inévitable. Bien que le
président Hoover lance quelques ballons d’essai et laisse entrevoir qu’il
exempterait le Canada des dispositions les plus séveres du tarif agricole
contre la promesse d’aménager la voie maritime du Saint-Laurent, le
gouvernement Mackenzie King, qui doit affronter des élections a bréve
échéance, ne peut pas accepter cette sorte de quasi-chantage. Le minis-
tre représentant le Canada a Washington, Vincent Massey, déclare au
premier ministre que la proposition de Hoover serait «interprétée au
Canada comme une démarche [. . .] destinée a nous forcer a collaborer
activement au projet du Saint-Laurent [. . .] et entrainerait un revire-
ment sérieux de ’opinion contre les Etats-Unis ». King est d’accord
avec lui, et déclare au Parlement qu’il ne pourrait pas «concevoir de
malheur plus grand » que I’enchainement des deux questions. Peu de
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temps apres, le gouvernement ng augmente les droits sur un grand
nombre d’articles importés des Etats-Unis et, pour montrer encore plus
qu’il s’agit d’une mesure de rétorsion, il baisse les droits sur 270 produits
importés du Commonwealth et 98 marchandises importées de pays
auxquels le Canada accorde le régime de la nation la plus favorisée. Dans
I’ensemble, le droit moyen ad valorem s’établit a 26 %, contre 37 % aux
Etats-Unis. La légation américaine estime que les nouvelles mesures ont
pour effet de nuire « au commerce américain, qui s’éleve a 175 millions
de dollars, la sidérurgie et les producteurs de fruits et de Iégumes €tant
les plus durement touchés®! ». En fait, King essaie de détourner les
échanges avec les Etats-Unis au profit de la Grande-Bretagne.

Mais si les Libéraux comptaient sur les modifications tarifaires pour
favoriser leur réélection, ils s’étaient trompés. Menés par
Richard B. Bennett, les Conservateurs remportent le pouvoir en
octobre 1930, leurs discours ultra-protectionnistes et leurs promesses de
faire sauter tous les obstacles pour conquérir les marchés plaisant
davantage aux électeurs que le verbiage plat et plus modéré de
Mackenzie King.

Bennett hérite de la Dépression, dans ses jours les plus sombres. Le
commerce dégringole. Quand les choses sont au pire, les exportations
vers les Etats-Unis sont inférieures aux chiffres de I’avant-guerre; c’est
également le cas des importations. La baisse est trés importante. Alors
qu’elles se chiffraient 2 893,5 millions en 1929, les importations tombent
2393,7 millions de dollars en 1931 et 2217,2 millions en 1933; les exporta-
tions passent de 515,3 millions en 1929 & 249.8 millions en 1931 et a
172,9 millions en 193352, Cet effondrement signifie que des milliers de
Canadiens et d’Américains sont sans travail.

La réaction de Bennett est de relever les droits, pour les porter a 30 %
en moyenne en 1933, et de chercher a étendre les avantages découlant
des préférences accordées au Commonwealth. A la Conférence
d’Ottawa, tenue en 1932, un certain nombre d’accords commerciaux
sont discutés a fond. Les résultats sont divers. Les exportations cana-
diennes vers le Royaume-Uni passent de 179 millions en 1932 a 304 mil-
lions en 1935, tandis que les importations en provenance de la Grande-
Bretagne augmentent également, passant de 93,5 millions en 1932 a
116,6 millions trois ans plus tard>3. Il est indubitable que le Canada est le
principal bénéficiaire des pactes signés a Ottawa, mais l’accroissement
du commerce compense a peine les pertes américaines. Qui plus est, le
systéme impérial mis en place a Ottawa semble constituer un défi
délibéré aux yeux des Américains.

Toutefois, des changements devaient se produire aux Etats-Unis. Le
gouvernement Roosevelt, au pouvoir depuis 1933 et, en particulier, son
secrétaire d’Etat, Cordell Hull, considérent la baisse des droits comme
un avantage et I’accroissement du commerce comme un moyen de
réaliser la paix mondiale. Lorsque Bennett et Roosevelt se rencontrent
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en 1933, ils conviennent « de commencer a chercher des moyens d’aug-
menter I’échange de produits entre nos deux pays [. . .] ». Les recher-
ches débutent, mais le travail progresse lentement, les Américains étant
responsables de tous les retards. Au début de 1935, le ministre en poste a
Washington, W.D. Herridge, rapporte que les négociateurs américains
travaillent assidiment a préciser leur position. Personne ne doute que
les Américains veulent obtenir le régime de la nation la plus favorisée
pour leurs exportations vers le Canada; toutefois, les équipes des deux
pays ne se rencontrent qu’a la fin d’aoft 1935 pour engager des négocia-
tions en profondeurs4.

L’équipe canadienne comprend un groupe de spécialistes en matiére
tarifaire. Dana Wilgress, chef du service des renseignements commer-
ciaux du ministére du Commerce, Hector McKinnon, Commissaire du
tarif et Norman Robertson, conseiller du ministére des Affaires exté-
rieures, sont tous des experts, qui connaissent trés bien le régime
tarifaire, sont bien renseignés sur la situation de I'industrie et de I’agri-
culture canadiennes et sont d’habiles négociateurs. Ils domineront la
politique commerciale canadienne jusque dans les années 1950 et méme
ultérieurement.

Comme prévu, les Américains réclament le régime de la nation la plus
favorisée et une réduction inférieure a ce niveau des droits prélevés sur
un certain nombre de produits. En échange, ils offrent au Canada le
régime de la nation la plus favorisée, la garantie que le papier journal, le
bois a pate et quelques autres marchandises resteront sur la liste
d’exemptions, ainsi que d’importantes réductions de droits sur les pro-
duits comme le whisky, les bovins, le fromage et les pommes. Ils
refusent de faire des concessions sur la morue, le lait ou la créme et les
pommes de terre, produits qui ont tous une trés grande importance pour
les Canadiens. Deés la fin d’aot, les négociations sont rompues, et elles
ne reprendront qu’apres les €élections de 1935 qui reportent Mackenzie
King au pouvoir.

King brile de reprendre les négociations a un point tel que quelques
jours apres les €lections, il se rend a la résidence du ministre représen-
tant les Etats-Unis au Canada. Ce dernier rapporte a Washington ces
propos :

Il a déclaré franchement que deux voies s’ouvraient au Canada, mais qu’il
désirait choisir celle des Etats-Unis si nous lui en donnions la possibilité.

King rencontre alors les experts commerciaux et ses ministres qui
s’intéressent a la question et, ainsi qu’il I’écrit, «J’ai eu I'impression que
nous allions pouvoir arriver a un accord>s ». Au début de novembre, les
experts reprennent le chemin de Washington, accomplissent leur travail
aune «allure vertigineuse » et, dés le 8 novembre, le projet d’accord est
déposé sur le bureau du président Roosevelt. Mackenzie King se rend a
Washington peu aprés et, au cours de ses discussions avec le président, il
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obtient d’autres concessions sur le bois d’oeuvre, les bovins, la créme et
les pommes de terre. L’accord, qui est le premier traité de commerce a
“étre conclu par les deux pays depuis 1854, est signé le 15 novembre.

Les deux pays échangent le régime de la nation la plus favorisée, et les
Américains réduisent leurs droits de 20 a 50 % sur 63 produits, notam-
ment le bois d’oeuvre, les bovins, le poisson, le fromage, la créme et les
pommes, et ils s’engagent a garder 21 marchandises sur la liste d’exemp-
tions. Les Canadiens accordent leur tarif intermédiaire au complet aux
produits américains, une réduction de 2,5 &4 5 % sur la plupart des
marchandises. Somme toute, I’accord rameéne la situation a peu prés a ce
qu’elle était en 1920, avant I’adoption du tarif Fordney-McCumber et des
mesures de rétorsion de King>°. Il s’agit d’un succés important pour les
experts commerciaux canadiens et pour Mackenzie King, qui ont forcé
I’allure des négociations d’une maniére trés particuliere. Les résultats
apparaissent assez rapidement. Les importations en provenance des
Etats-Unis passent de 312,4 millions de dollars en 1935 4 490,5 millions
en 1937, tandis que les exportations vers les Etats-Unis grimpent a
372,2 millions, contre 273,1 millions deux ans plut tot57.

Ni les Etats-Unis ni le Canada ne sont convaincus que I’accord de 1935
va aussi loin qu’il le pourrait. Comme le note Robertson, le préambule
déclare que I’accord constitue «une premiére étape vers I’abaissement
des barriéres entravant le commerce entre les pays ». Sa portée est
limitée par I’obligation de respecter les marges de préférence en faveur
des pays du Commonwealth et par le fait que le président ne pouvait
réduire les tarifs que de 50 % au maximum, aux termes du U.S. Trade
Agreement Act. En outre, Robertson déclare que la situation politique a
empéché I’octroi de toute concession sur les céréales et la morue
fraiche.

Ce sont les préférences accordées au Commonwealth qui compliquent
la situation. Comme I’indique Robertson :

Nos propres droits sur le fromage américain s’élévent a 7 cents la livre, et
nous sommes obligés de maintenir, en faveur de I’ Australie, une marge de
préférence de 6 cents la livre par rapport au fromage étranger, de sorte que
nous n’'avons pu faire baisser les droits sur le fromage américain qu’a
6 cents la livre, et encore a condition que le fromage australien et néo-
zélandais entre en franchises8.

La situation est donc embrouillée, complexe et trés politique. Si le
Canada désire stimuler le commerce avec les Etats-Unis, il doit
négocier, en méme temps, avec la Grande-Bretagne et les pays du
Commonwealth. Et il reste vrai que la décision de permettre I'importa-
tion d’acier américain, par exemple, cause des difficultés dans les pro-
vinces maritimes et a Hamilton. Il existe également le danger que
lorsque la Grande-Bretagne et les Etats-Unis se réunissent pour discuter
de commerce, ils peuvent essayer d’atténuer leurs différences en
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demandant au Canada de faire des concessions. C’est ce qui devait
effectivement se produire.

11 faut beaucoup d’efforts pour persuader les Etats-Unis de reprendre
les négociations avec le Canada. Les négociations anglo-américaines de
1937 se soldent par la demande que le Canada abandonne certaines de
ses préférences sur le marché britannique, mais les Canadiens refusent
tout simplement d’accepter cette demande a moins que des entretiens
n’aient lieu simultanément entre le Canada et les Etats-Unis. Malgré leurs
hésitations, les Américains finissent par accepter. Norman Robertson
du ministére des Affaires extérieures expose alors les grandes lignes de
la politique commerciale du Canada dans un mémorandum. L’objectif
consiste dans :

une décision de libéraliser le régime des préférences accordées au Common-
wealth en faisant ressortir que la libéralisation de ces échanges devrait étre
non un abandon mais une étape en direction de la libéralisation du
commerce avec le monde. Nos enjeux dans le commerce mondial et le degré
particulier de dépendance de nos industries a 1’égard des marchés d’expor-
tation assimilent les intéréts nationaux réels du Canada a la reprise et a la
libéralisation du commerce international. Dans cette conjoncture particu-
liere, la seule mesure efficace allant dans la voie que nous désirons suivre est
la conclusion d’un accord commercial avec les Etats-Unis [. . .] Nous
avons donc tout intérét & maintenir ce qui constitue maintenant les grandes
lignes de la politique commerciale américaine [. . .]%°

En fait, Robertson déclare que le Canada et les Etats-Unis ont les mémes
intéréts en matiére commerciale, qu’ils désirent tous les deux un
accroissement du commerce et une diminution des droits de douane, et
que les préférences accordées au Commonwealth constituent un obsta-
cle pour les deux pays. Ce mémorandum est important car il présente
trés clairement ces opinions et parce qu’il est rédigé par un homme dont
I'influence sur la politique commerciale continuera a se faire sentir
jusqu’au milieu des années 1960.

Les négociations entre le Canada et les Etats-Unis, menées paralléle-
ment aux entretiens anglo-américains, commencent en octobre 1937 et
se poursuivent pendant plus d’un an. Chaque produit exige des négocia-
tions particuliéres avec les Américains et les Britanniques, et souvent
les Australiens, les Sud-Africains ou les Néo-Z¢landais. Le mécanisme
est d’une lenteur et d’une complication exaspérantes. Par exemple, le
Canada déclare aux Américains qu’il est disposé a abandonner la pré-
férence accordée au blé canadien en Grande-Bretagne si des con-
cessions satisfaisantes sont faites pour son blé entrant aux Etats-Unis.
Le probléme est qu’en dépit du fait que les Etats-Unis soient générale-
ment un grand exportateur de blé et que pendant les années normales ils
n’importent & peu prés pas de blé canadien, des considérations politi-
ques entrent toutefois en jeu. Les Canadiens répliquent en menacant
d’insister sur le maintien de la préférence au Royaume-Uni, ce qui incite
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les Américains a offrir des réductions sur le son et d’autres provendes.
Cette proposition est bonne mais insuffisante, et la question du blé reste
sans solution alors que les négociations se poursuivent sur d’autres
produits.

Il est plus facile de négocier avec les Américains qu’avec les pays du
Commonwealth. Dans une lettre écrite a un ami, Robertson déclare
que :

Les négociations commerciales triangulaires, avec I’ Australie, I’ Afrique du
Sud et I’Empire colonial, chacun suivant sa propre tangente, sont terrible-
ment difficiles et plutét décourageantes. J’étais le dernier tenant de
I’Empire au ministere des Affaires extérieures, et maintenant j’ai, moi aussi,
renoncé. Bien shr, on n’éprouve pas les mémes «difficultés de langue »,
mais je peux m’entendre avec les Américains bien plus facilement qu’avec
les Anglais et les Australiens [. . .] Nos négociations directes avec les
Etats-Unis sont le moindre de nos soucis dans I"immédiat. Nous pouvons
leur tenir téte, mais nous ne pouvons pas faire face a ces Anglais bénis de
Dieu et a leur inévitable ascendant moral sur nous qui sommes d’une race
inférieures0.

Néanmoins, 1’accord est enfin prét a étre signé le 17 novembre. Pour le
Canada, I’accord exige I’abandon des préférences en Grande-Bretagne
sur le blé, les poires, le miel, le saumon et d’autres produits; quant aux
Britanniques, ils abandonnent les préférences au Canada sur une gamme
de biens manufacturés. Aux termes du pacte qu’il a signé avec les Etats-
Unis, le Canada obtient un accés plus facile au marché américain pour
129 de ses produits; et 1a ot I’accord de 1935 prévoyait des contingente-
ments, le pacte de 1938 les élimine ou les augmente considérablement.
Pour leur part, les Américains obtiennent un accés plus facile au Canada
pour un éventail de produits manufacturés au point que le chef con-
servateur a la retraite, R.B. Bennett, condamne I’accord, et que I’ Asso-
ciation des manufacturiers canadiens (AMC) s’y oppose violemment,
ainsi que chaque groupement d’intéréts qui a perdu sa protection. Mal-
gré tout, la réaction de la presse et du public est trés favorable.
L’accroissement du commerce est une bonne chose pendant les années
de la Dépression, et le public pouvait constater, méme si I’AMC en était
incapable, que les tarifs paralysaient le commerce.

En outre, les accords commerciaux de la Dépression présentent un
avantage sur ’accord de 1911. Il ne s’agit pas d’accords de libre-échange,
mais seulement d’accords visant a aménager les tarifs qui, en tant que
tels, ne suscitent pas autant d’émotion que I’accord de réciprocité de
1911. 1l ne s’agit plus de vendre le Canada aux Américains pour abaisser
les droits de douane, mais simplement d’essayer de relancer le
commerce et de créer des emplois. C’est pourquoi les critiques sont
désarmés, leurs plaintes sonnant faux comme les arguments fallacieux
leur servant de fondement.
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L’effet des accords est difficile a mesurer avec précision, surtout dans
le cas du traité de 1938. Les droits moyens canadiens ad valorem
s’établissent maintenant a 24 %, soit environ le niveau des droits en
vigueur de 1912 a 1921°!. Toutefois, la guerre qui commence en sep-
tembre 1939 — moins d’un an aprés la signature du traité a
Washington — modifie considérablement les mouvements commer-
ciaux habituels. Par ailleurs, le traité de 1938 réussit a créer un sentiment
profond de confiance entre politiciens et fonctionnaires canadiens et
américains. Les deux camps savent déja que leurs objectifs commer-
ciaux sont, en fin de compte, semblables; lorsque la guerre commence,
le partage de ces idées s’avérera tres utile.

L’accord de Hyde Park de 1941

La Seconde Guerre mondiale apporte de nombreux changements. La
défaite des armées britannique et francaise au printemps de 1940 force le
Canada a se rapprocher des Etats-Unis. Sur le plan de la défense, cette
tendance conduit inévitablement a la signature de 1’Accord
d’Ogdensburg et a la création de la Commission permanente canado-
américaine de défense. Du point de vue économique, le Canada devient
tres important pour les Etats-Unis, dont les préoccupations stratégiques
couvrent I’hémisphere parce qu’ils croient que I’Europe est perdue.
Bruce Hutchinson, journaliste canadien bien introduit a Washington,
signale que la-bas les planificateurs partent du principe que «1’économie
du Canada fusionnerait avec celle des Etats-Unis [. . .]52». Mais la
Grande-Bretagne tient bon, et bientdt I’aide américaine afflue en
Angleterre sous la forme du prét-bail.

Le prét-bail constitue une mesure économique destinée a gagner la
guerre, qui permet aux Britanniques d’obtenir de Washington ce dont ils
ont besoin sans avoir a payer immédiatement. Certains des avoirs bri-
tanniques aux Etats-Unis sont liquidés, et on promet d’examiner trés
attentivement la question des préférences accordées au Commonwealth
dés que I’on aura remporté la victoire. Mais qu’advient-il du Canada?

Le gouvernement canadien éprouve de sérieuses difficultés économi-
ques. La guerre a considérablement accru le volume des importations en
provenance des Etats-Unis, la production de guerre exigeant des piéces,
métaux et matériaux qui ne peuvent venir que d’outre-frontiére. Par
conséquent, le déséquilibre commercial du Canada augmente, et le
Canada ne peut plus équilibrer ses comptes grace a son excédent en
Grande-Bretagne parce que la livre sterling n’est plus convertible. En
fait, le Canada est en train de se constituer d’énormes balances en livres
sterling a Londres, tandis qu’il commence a manquer de devises améri-
caines. Pour résoudre ce probléme, le gouvernement adopte une série de
mesures. En septembre 1939, le contrdle des devises étrangéres est
soudainement instauré et le dollar est fixé a 90 cents; au cours du
printemps et de I’automne de 1940, d’autres mesures sont prises pour
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interdire presque complétement le change du dollar aux Canadiens qui
voyagent aux Etats-Unis. En décembre 1940, la Loi sur la conservation
des changes en temps de guerre interdit I'importation de nombreux
produits provenant de I’extérieur de la zone du bloc sterling, mesure qui
vise les Etats-Unis. Les droits sont baissés sur les exportations britanni-
ques vers le Canada, tandis que des taxes d’accise sont prélevées sur les
produits importés en grande quantité des Etats-Unis, comme les auto-
mobiles. Ces mesures doivent permettre d’économiser 70 millions de
dollars en devises étrangéres, mais cela semble n’étre qu’une goutte
d’eau dans I'océan; et, de surcroit, les Américains sont irrités des
mesures unilatérales du Canada.

Une possibilité est de liquider les investissements canadiens aux
Etats-Unis, que I’on estime étre de ’ordre de 275 millions & 1 milliard de
dollars, mais le ministére des Finances répugne a prendre cette mesure.
Les investissements servent de tampon permettant de protéger le
Canada contre certaines pressions exercées par le poids de la dette
extérieure du pays. En 1939, les investissements américains au Canada
se chiffrent a 4,1 milliards de dollars, soit 60 % du total des investisse-
ments étrangers au Canada®3, et causeront certainement d’épineux pro-
blémes politiques si le gouvernement force les investisseurs a vendre
tous leurs avoirs. Une autre option est d’emprunter aux Etats-Unis,
mais les fonctionnaires canadiens estiment que cette mesure aurait
’effet désastreux de préparer « un avenir consistant a payer des intéréts
élevés aux Etats-Unis a perpétuité, avec I’alternative de provoquer une
controverse au sujet de la dette de guerre® ».

Le prét-bail semble constituer un moyen de résoudre les problemes du
Canada. Mais est-ce bien le cas? En fait, cette mesure les a initialement
aggravés. La Grande-Bretagne peut adopter cette solution car un océan
la sépare des Etats-Unis; ce n’est toutefois pas le cas pour le Canada, et
ce dernier répugne a le faire. Mais si la Grande-Bretagne peut obtenir des
marchandises gratuitement des Etats-Unis, pourquoi devrait-elle payer
le Canada pour les produire? Les Britanniques ne cachent pas leurs
intentions, et le Canada doit trouver un moyen de tirer tous les avantages
découlant de ce que Churchill appelle «le choix le moins sordide », tout
en évitant en méme temps de consentir des sacrifices, comme une
liquidation forcée des investissements canadiens aux Etats-Unis ou un
endettement a long terme.

La solution est trouvée a Hyde Park, New York, par « un magnifique
dimanche d’avril ». Roosevelt et King se rencontrent pour discuter et
tombent d’accord sur une simple déclaration qui résout la plupart des
problémes du Canada. L’idée initiale du Canada est de faire accepter
aux Américains d’assujettir les marchandises produites au Canada au
régime du prét-bail et d’assumer les frais nécessaires. Roosevelt ne peut
accepter cette solution, « ce serait peut-étre aller un peu trop loin », mais
il peut accepter que les composants que le Canada doit importer des
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Etats-Unis pour fabriquer les munitions alors envoyées en Angleterre
soient portées au compte de prét-bail des Britanniques. D un seul coup,
cet accord atténue les problémes de devises étrangéres du Canada. De
surcroit, les Etats-Unis acceptent d’acheter au Canada I’année suivante
du matériel de défense d’une valeur de 200 a 300 millions, achats qui
«aideraient matériellement le Canada a assumer une partie des frais des
achats canadiens de matériel de défense aux Etats-Unis ».

C’est un triomphe pour King. Le ministre des Munitions et Approvi-
sionnements, C.D. Howe, est ravi et déclare a King qu’il est «le
meilleur négociateur du monde », ce qui était peut-étre vrai. King a
résolu les difficultés financieres du Canada, sans bourse délier et sans
frais a court terme. L’accord de Hyde Park jette les fondements d’une
coopération économique entre les deux Etats nord-américains pendant
la guerre, et King annonce par la suite au Parlement que la déclaration :

aura des conséquences permanentes dans les relations entre le Canada et les
Etats-Unis. Elle vise rien de moins que 1’établissement d’un plan commun
destiné a assurer la défense économique de I’hémisphére occidental®s.

Elle réussit a atteindre cet objectif; mais, comme 1’accord a, de fait,
réalisé I'intégration des deux économies, il réduit encore plus la possibi-
lité d’une évolution indépendante du Canada.

Mais I'indépendance n’a-t-elle pas toujours été trés relative? Les
années de guerre n’ont certainement pas facilité I'indépendance écono-
mique du Canada. Les investissements américains continuent d’aug-
menter. Des 1945, ils se chiffrent a 5 milliards de dollars, soit 70 % du
total, tandis que les investissements britanniques tombent de 2,4 mil-
liards en 1939 a 1,7 milliard en 1945, soit 25 % du total des investisse-
ments étrangers au Canada. En outre, le commerce avec les Etats-Unis
connait une croissance spectaculaire pendant la guerre. Les exporta-
tions passent de 389 millions en 1939 a 1,227 milliard en 19453, et les
importations de 496 millions a 1,202 milliard pendant la méme
période®®. Le commerce britannique s’accroit également (bien que les
importations en provenance de la Grande-Bretagne augmentent a peine),
mais le Canada ne peut guére tirer profit d’exportations ne pouvant étre
payées qu’en livres sterling inconvertibles. Les nécessités de la guerre
justifient cet inconvénient.

La guerre a pour effet d’accélérer des tendances amorcées depuis
longtemps. Le marché britannique devient de moins en moins important
pour le Canada, alors que I'importance du marché américain s’accroit.
La part des investissements britanniques rétrécit, tandis que celle des
Etats-Unis grandit. Prenant la place de Londres, New York devient le
centre financier du Canada. Les changements politiques qui accompa-
gnent ce revirement sur le plan financier sont tout aussi brusques. Le
Canada reste un pays du Commonwealth, et ses hommes et femmes
outre-mer portent le méme uniforme que leurs cousins du Common-
wealth et se battent en suivant les directives générales des Britanniques,
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tout en relevant du commandement canadien. Par ailleurs, la guerre
prouve clairement a presque tout le monde que le Canada et les Etats-
Unis ont davantage en commun qu’avec tout autre pays. Deux représen-
tants canadiens, qui ont passé la majeure partie de la guerre a
Washington, résument les changements survenus dans un document por-
tant sur la coopération entre les deux pays, rédigé en septembre 1945 :

Il y a eu les témoignages réciproques de confiance [. . .] I'accueil cha-
leureux, I’absence de formalités, le franc-parler, et ’amitié constante [. . .]
La coopération était, bien siir, une voie raisonnable a suivre, dont le bien-
fondé allait de soi. Toutefois, le bon sens ne peut pas toujours I’emporter sur
la souveraineté, I’intérét personnel et les intéréts particuliers du pays. Ona
suivi cette voie [. . .] en partie a cause du climat d’amitié qui régnait, et qui
était sans doute attribuable & notre héritage commun de langue et de culture
ainsi qu’a nos étroites relations commerciales et industrielles, et en partie
en raison du fait que nous abordons les problemes de la méme fagons7.

La distinction devenait ténue entre Canadiens et Américains.

Les négociations de 1947-1948 sur le libre-échange

Quelle forme va prendre le commerce de I’apres-guerre? Les politiciens
et représentants canadiens savent ce qu’ils veulent. En 1943, par exem-
ple, Norman Robertson, qui occupe le poste de sous-secrétaire d’ Etat
aux Affaires extérieures depuis 1941, écrit au premier ministre pour
proposer que le Canada appuie une initiative britannique en vue d’amor-
cer prochainement les discussions :

Leur optique, fondée sur le principe d’une convention multilatérale de
commerce prévoyant des réductions de tarif et la suppression d’autres
obstacles aux échanges, constitue le seul moyen vraiment raisonnable et
complet d’assurer des conditions satisfaisantes de commerce et peut-€tre, a
long terme, de sécurité politique®s.

L’avenir, déclare Robertson, réside dans le multilatéralisme, qui per-
mettra au Canada de pénétrer sur les marchés américains et mondiaux.
Cela signifie que chaque pays signataire de la convention commerciale
consentira a réduire progressivement tous les droits ou certaines catégo-
ries de droits jusqu’a concurrence de 70 %, par exemple. Cette mesure
pourrait étre complétée d’accords bilatéraux, mais le point sur lequel le
Canada doit faire preuve de fermeté, selon Robertson, est que les
Américains doivent abaisser leurs droits de douane. Les préférences
accordées au Commonwealth pourraient étre abandonnées.

Ces grands espoirs devaient s’évanouir. Les discussions se poursui-
vent pendant le reste de la guerre et une fois la paix revenue, mais elles
progressent trés lentement. Robertson est découragé et déclare a
Mackenzie King :
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J’ai eu I'impression que nous avons eu une réelle occasion immédiatement
apres la fin de la guerre et pendant la premiére étape de la reconversion
d’effectuer une révision draconienne mais relativement aisée des tarifs.
Plus on retarde I’exécution de ce travail, plus il sera difficile de le mener a
bonne fin®s,

Malgré tout, I’Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce
(GATT), qui est une convention multilatérale, est signé dés la fin de 1947.
Le GATT prévoit, effectivement, une réduction générale des tarifs, bien
qu’elle soit loin d’atteindre I’ampleur désirée par Robertson et les
Canadiens.

Au moment ol le GATT entre en vigueur, le Canada est aux prises avec
de nouvelles difficultés financiéres. Apres la guerre, le gouvernement
canadien a entrepris I’exécution d’un plan audacieux et généreux visant
a aider ses alliés et a amortir le choc de la reconversion a une économie
de paix. Des préts énormes sont consentis a la Grande-Bretagne, a la
France et aux Pays-Bas dans un effort délibéré de reconstruire les
marchés d’avant-guerre, d’aider les pays dévastés d’Europe a remettre
leurs économies sur pied et de permettre aux Canadiens de garder un
emploi. Au total, pres de 2 milliards de dollars sont consacrés a cette
tache, dont 1,25 milliard est destiné a la Grande-Bretagne, soit un tiers
au moins de la somme prétée par les Etats-Unis. Le prét accordé aux
Britanniques suscite un certain mécontentement au Québec, mais la
plupart des Canadiens semblent convenir avec le chef de I’opposition,
John Bracken, qu’il est :

essentiel au maintien de I’économie canadienne dans son état actuel. Notre

économie est axée sur les exportations; plus que tout autre pays, nous

dépendons de I'étranger pour obtenir un marché pour nos produits70,

Certaines difficultés se posent toutefois. A la fin de la guerre, la
Grande-Bretagne n’a pas rétabli la convertibilité de la livre sterling et,
tout comme pendant la guerre, I’excédent commercial du Canada avec la
Grande-Bretagne ne suffit pas & compenser le déficit commercial avec
les Etats-Unis. Les préts a I’étranger aggravent le probleme, de méme
que les achats massifs par les Canadiens de produits de luxe provenant
des Etats-Unis. En 1946, le déficit de la balance canadienne avec les
Etats-Unis s’établit 2 un total de 603 millions de dollars, dont 430 mil-
lions représentent le déficit au titre du commerce de marchandises. Ce
déficit épuise rapidement les réserves canadiennes de devises améri-
caines. Autrement dit, le Canada, comme le reste du monde de I’aprés-
guerre, commence a manquer de dollars américains, denrée rare entre
toutes.

Le plan Marshall, proposé par le secrétaire d’Etat George Marshall
dans un discours de collation des grades prononcé a Harvard le 5 juin 1947,
semble fournir un moyen permettant aux Etats-Unis de contribuer a la
solution de ce probleme. Sil’Amérique peut donner aux pays européens
les biens dont ils ont besoin pour la reconstruction, la pénurie de dollars
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en Europe pourrait étre surmontée et la reconstruction, accélérée. Mais

comment ce plan pourrait-il aider le Canada? Pendant la guerre,

Roosevelt estimait qu’il était exagéré d’envoyer des produits canadiens

en Grande-Bretagne sous le régime du prét-bail et d’en faire assumer les

frais par les Etats-Unis. Toutefois, en 1947, c’est précisément ce que les

Canadiens désirent obtenir dans le cadre du plan Marshall. Leurs désirs

semblent ne pas avoir plus de chances d’étre réalisés qu’en 1941, car le

Congrés demeure, comme toujours et a juste titre, préoccupé par les

besoins des agriculteurs et des producteurs américains.

Dés ’automne de 1947, le probleme du Canada devient grave. Les
réserves de devises s’épuisent et des mesures séveres s’'imposent. Lors
d’une réunion tenue a Washington du 28 au 31 octobre entre représen-
tants canadiens et américains, les Canadiens présentent deux solutions
successives visant a résoudre leurs problémes de devises. Comme le
déclare le sous-ministre des Finances, Clifford Clark, il est nécessaire
«d’économiser de 400 a 500 millions en devises ». Pour ce faire, le
Canada a congu deux plans. Le plan A est rigoureux, discriminatoire et a
long terme :

Plan A
1. Octroi d’un prét de 350 millions de dollars de I’Export-Import Bank;
2. Limitation des voyages d’agrément qui pourrait permettre d’écono-

miser de 30 a 40 millions de dollars;

3. Limitation des importations qui pourrait permettre d’économiser un
montant brut d’environ 446 millions de dollars et une somme nette de
quelque 300 millions. L’importation de tout bien de consommation
identifiable en provenance des Etats-Unis sera complétement inter-
dite, sauf celle des agrumes, des prunes, des choux, des carottes et
des textiles, qui sera contingentée et réduite du tiers a la moitié. Les
biens de production seront, eux aussi, strictement limités. La diffé-
rence entre les économies brutes et nettes s’explique é videmment par
le fait que I’industrie canadienne devrait importer des biens de pro-
duction additionnels afin de pouvoir fabriquer les biens de consom-
mation au Canada.

4. Détournement des exportations qui pourrait rapporter un bénéfice
net de 50 millions de dollars [. . .]

Le plan A plonge les Américains dans la consternation; il serait
«difficile de se tirer d’affaire et encore bien plus difficile pour nous de
défendre ce plan aux Etats-Unis », déclarent-ils. Le plan B est a peine
plus acceptable :

Plan B
1. Octroi d’un prét de 500 millions de dollars de I’Export-Import Bank.
2. Limitation des voyages d’agrément qui pourrait permettre d’écono-

miser de 30 a 40 millions de dollars.

3. Limitation non discriminatoire des importations qui pourrait permet-
tre d’économiser un montant net de 175 millions de dollars. Ces
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limitations s’appliqueraient aux produits de tous les pays, bien que,

en raison du choix des marchandises, elles toucheraient surtout les

produits en provenance des Etats-Unis [. . .] Chaque pays aurait son
contingent [. . .]

4. Mesures a long terme. Ces mesures comprendraient le détournement
des exportations canadiennes, peut-étre aux termes d’un traité de
commerce réduisant le tarif des Etats-Unis, et la participation du
Canada au plan Marshall. A cet égard, le Canada espere que les
Etats-Unis pourront vendre certaines des marchandises destinées au
plan au Canada ou permettre au Royaume-Uni ou aux pays d’Europe
occidentale de disposer de dollars pour acheter des produits au
Canada’!.

Bien que le plan B ne plaise pas aux Américains, ces derniers indi-
quent qu’ils comptent pouvoir donner au Canada une réponse positive
au sujet des achats effectués dans le cadre du plan Marshall, des le
15 novembre.

IIs se déclarent «trés intéressés » a discuter d’un nouveau traité de
commerce dont la portée dépasserait celle du GATT, malgré les diffi-
cultés qu’ils rencontreraient certainement au Congres. Par ailleurs, la
question du prét de ’Export-Import Bank est embarrassante, et les
Américains refusent de céder pendant deux semaines. Ce n’est qu’au
prix de grandes difficultés que le Canada obtient un crédit de réserve de
300 millions de dollars de la banque ainsi qu’une promesse qu’on
I’aiderait 2 emprunter jusqu’a 200 millions de plus sur le marché moné-
taire privé de New York.

Le Cabinet accepte ces mesures le 13 novembre, et annonce les
restrictions en vue d’économiser des dollars, le 17 novembre. Par un
ironique retour des choses, ces mesures sont rendues publiques le jour
méme ot le Canada accepte I’accord du GATT et sa promesse d’abaisser
les droits de douane et de réaliser I’expansion commerciale’?.

Le projet réussit. Au prix de difficultés considérables, le Canada
obtient une place dans le plan Marshall. Le Congrés autorise les achats
de I’étranger, et le Canada bénéficie de la coquette somme d’un milliard
de dollars dés 1950. Cette mesure contribue beaucoup a réduire la
pénurie de dollars et & poursuivre ’expansion commerciale. Et les
restrictions atteignent si bien leur but qu’elles sont abolies bien plus
rapidement que quiconque 1’aurait prévu.

Seules les discussions en matiére commerciale n’aboutissent a rien,
bien que, pendant quelque temps, elles laissent entrevoir la possibilité
de conclure un nouvel accord de réciprocité de trés grande portée. Dans
une lettre écrite & un ami, le directeur de la Division des relations
économiques internationales du ministére des Finances, John Deutsch,
déclare que I'intention du Canada est :

d’essayer d’obtenir d’autres réductions de droits, particuli¢erement dans le

domaine des produits manufacturés, ce qui permettrait d’améliorer la ba-

lance pour ’énorme volume de commerce a sens unique de nos filiales”.
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Deutsch et Hector McKinnon, président de la Commission du tarif du
Canada, rencontrent d’abord des représentants du Département d’Etat
ala fin d’octobre 1947 pour aborder la question. McKinnon déclare que
Deutsch et lui-méme sont autorisés a « étudier la possibilité de conclure
un accord complet prévoyant, dans la mesure du possible, la suppression
totale des droits ». D’aprés le résumé de la réunion préparé par les
Américains, McKinnon a indiqué que :
[. . .]le gouvernement canadien serait disposé a conclure un accord, méme
si cette mesure nécessitait un rajustement et une réorientation majeurs des
relations économiques internationales du Canada. Ils estiment que le
Canada doit soit intégrer son économie davantage a celle des Etats-Unis,
soit étre forcé d’adopter des mesures discriminatoires de restriction suppo-
sant une plus grande indépendance, des négociations commerciales bilaté-
rales et une orientation vers I’Europe, avec le danger correspondant de
friction sinon de guerre économique avec les Etats-Unis74.

Ces paroles sont assez franches, méme si 'idée que le Canada aurait
tendance a choisir une Europe pratiquement prostrée n’est pas tout a fait
crédible en 1947.

Les Américains demandent jusqu’ou les Canadiens sont disposés a
aller. Deutsch et McKinnon répondent qu’une union douaniere est hors
de question. Cette mesure :

serait politiquement impossible au Canada parce qu’elle serait interprétée
comme un abandon du Commonwealth et un grand pas dans la voie de
I’annexion politique par les Etats-Unis7>.

En outre, les deux parties se rendent compte que le Canada ne serait pas
un partenaire égal dans une union douaniére et qu’il devrait ajuster son
tarif & celui des Etats-Unis. Au cours d’entretiens privés, Deutsch
déclare a des amis que :

le prix d’une union douaniére avec les Etats-Unis est la perte de I'indépen-
dance politique, dans le sens que nous ne serions plus vraiment maitres de
nos politiques nationales [. . .] La politique serait formulée a Washington.
L’union douaniére [. . .] a quelque chose de séduisant [. . .] Mais ne
fermons pas les yeux sur le prix a payer’s.

C’est pourtant exactement le projet que les Américains envisagent de
réaliser. Un accord commercial ne pourrait pas étre adopté par le Con-
grés, mais, comme I’écrit Paul Nitze de 1'Office of International Trade
Policy du Département d’Etat, «un plan suffisamment audacieux et
frappant pour allumer I’'imagination du public et forcer le Congres a
adopter une attitude favorable » le pourrait. Son idée est d’établir «un
type particulier d’union douaniére prévoyant un niveau considérable de
libre-échange entre les deux pays, mais permettant a chacun d’entre eux
de garder son tarif distinct vis-a-vis des pays tiers ». Nitze estime qu’il
faudrait bien prévoir quelques exceptions a la liberté d’acces, mais que
cette solution pourrait calmer les inquiétudes des Canadiens a1’égard de
la forme classique d’union douaniére””.
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Cette idée est présentée a Deutsch lors d’un réveillon du jour de I'An
1947, organisé a Washington. Deutsch pense que I'idée serait de la
«dynamite politique » et promet d’interroger ses chefs a Ottawa’s.
Personnellement, Deutsch aime cette idée. Fils d’un agriculteur de la
Saskatchewan, il est libre-échangiste par héritage et conviction, et un tel
plan forcerait les fabricants incompétents du centre du Canada de
s’adapter ou de disparaitre. Il permettrait également d’augmenter la
compétitivité générale des entreprises canadiennes et d’offrir une occa-
sion prometteuse de détourner les exportations du marché britannique
en train de s’effondrer pour les diriger vers le marché dynamique et en
pleine croissance des Etats-Unis.

A Ottawa, Deutsch rencontre un certain scepticisme a la Banque du
Canada et dans certains bureaux du ministére du Commerce. Par contre,
le ministre du Commerce, C.D. Howe, et le ministre des Finances,
Douglas Abbott, accueillent I'idée avec enthousiasme. Clifford Clark et
Lester Pearson, hauts fonctionnaires des ministéres des Finances et des
Affaires extérieures, I’appuient également, ainsi que Mackenzie King,
ce qui surprend beaucoup Deutsch. Comme King le note dans son
journal : «Il est clair, a mes yeux, que les Américains ne perdent aucune
occasion d’établir des relations aussi étroites que possible avec notre
pays’®. » On donne le feu vert 4 Deutsch, et les fonctionnaires d’Ottawa
et de Washington commencent a travailler a I’élaboration du plan en
grand secret.

Apparemment, les Américains considérent qu’il s’agit d’'une occa-
sion. Woodbury Willoughby de la direction de la politique commerciale
du Département d’Etat écrit que le Canada et la Grande-Bretagne sont a
la croisée des chemins, répétant presque, a son insu, les propos tenus
par le président Taft 37 ans plus tot. De surcroit, ce plan cofite peu aux
Américains. Willoughby écrit :

Dans I’ensemble, les importations en provenance du Canada ne mena-
ceraient guére les producteurs américains. Prés des trois quarts en valeur de
nos importations actuelles provenant du Canada sont déja sur la liste
d’exemptions et, dans la plupart des autres cas, les droits ne constituent pas
un obstacle sérieux.

Selon lui, les seuls secteurs critiques qui existent ne soulévent pas de
difficultés insurmontables. Les produits visés sont le blé, la farine, les
filets de poisson, les pommes de terre, les bovins, I’aluminium, le zinc, le
fromage, les bleuets surgelés et les fourrures de renard argenté.

Selon Willoughby, les Canadiens doivent faire face a plus de diffi-
cultés. Les Américains possédent un avantage considérable dans le
secteur de la fabrication en raison de I'importance de leur marché, mais
«une période de transition pendant laquelle les droits seraient réduits
progressivement permettrait de limiter considérablement les problémes
de reconversion dans les industries canadiennes ». Il ajoute que les
Canadiens croient :
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qu’il existe de nombreux produits pouvant étre fabriqués au Canada a un
prix aussi bas qu’aux Etats-Unis, et que la suppression des droits aurait
pour effet d’encourager la spécialisation.

Autrement dit, certains produits pourraient étre fabriqués au Canada

pour approvisionner ’ensemble du marché nord-américain®°.

Le plan général, qui est prét au début de mars, comprend sept points

essentiels :
a) La suppression immédiate de tous les droits par les deux pays.
b) L’interdiction de toutes les restrictions quantitatives sur les importa-
tions aprés cinq ans, sauf que : 1) Les Etats-Unis garderont le droit
d’imposer des contingents absolus sur les importations de bl€ et de
farine, et 2) le Canada gardera le droit d’imposer des contingents
absolus sur les importations de certains fruits et 1égumes frais pen-
dant la saison de pousse.

Les Etats-Unis garderont le droit d’imposer des contingents absolus

de transition (pendant une période de cing ans) sur certains produits

maintenant visés par des contingents tarifaires [. . .] en prévoyant
une augmentation progressive des contingents pendant cette période.

e) Des dispositions seront prises en vue d’organiser des consultations
entre les deux pays, particulierement en vue de conclure des accords
communs de commercialisation pour les produits agricoles.

f) Toute réglementation imposée sur les exportations de produits dont
I’offre est limitée sera assujetti au principe des sacrifices et avantages
égaux, et des consultations préalables devront avoir lieu avant
I'imposition de telles réglementations.

g) On envisage I’adoption d’une clause assurant, qu’au cas ou un pays
subirait une attaque militaire, il continuerait & bénéficier du libre
acces aux produits de 'autre pays®!.

Ce projet présente de grands avantages. Il est simple et facile a mettre
en oeuvre, et il permettrait effectivement de supprimer toutes les pré-
férences accordées au Commonwealth par le Canada, ce que les Etats-
Unis désiraient obtenir depuis longtemps. Les Américains croient, en
outre, que le Canada pourrait présenter une offre identique aux Britanni-
ques. Quant au Canada, le projet donne immédiatement a la plupart de
ses produits un accés pratiquement libre au marché américain, et il
accorde aux fabricants canadiens un délai de cinq ans pour se préparer
au libre-échange. 1l se traduirait également par une plus grande intégra-
tion de I’économie sur le continent, bien que, comme le prétend
Deutsch, le chaos de I’économie mondiale accélére cette tendance de
toute maniére. La seule question qui se pose est de savoir si le Canada
négocie maintenant a titre d’égal ou plus tard a titre de sous-ordre®2.

A la mi-mars, le projet arrive au bureau du premier ministre. Une fois
de plus, sa réaction initiale est favorable, c’est du moins ce que Deutsch
déclare & Willoughby, mais en fait, & ce moment déja, King commence a
changer d’avis. Le 6 mars, le premier ministre aime 1'idée proposée,

~

C
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mais, dix jours plus tard, il a certains doutes. Ces derniers augmentent
lorsque le magazine Life publie, tout a fait par hasard, semble-t-il, un
éditorial réclamant I’établissement d’une union douaniére. Cet article
effraie King. Une semaine plus tard, il écrit dans son journal que I’union
douaniere est :

presque le plus important projet, a part la guerre, qu’un chef de gouverne-
ment est appelé a considérer. Ses possibilités sont si grandes en cas de
succes, mais les conséquences si dévastatrices en cas d’échec du projet, que
j’estime nécessaire de réfléchir mirement sur la question avant de tenter de
prendre une décision définitives3.

Deux jours plus tard, le 24 mars, King finit par prendre sa décision. Il
reléve dans le livre Studies in Colonial Nationalism de sir Richard Jebb
(publié a Londres en 1905) un chapitre qui le frappe, intitulé « The Soul of
Empire ». Le libre-échange ne détruirait-il pas I'unité du Commonwealth
et, qui pis est, I’estime que les Canadiens témoignent au premier minis-
tre? Ne permettrait-il pas aux Conservateurs de le dépeindre comme
celui qui vend le Canada aux Américains? C’est I’argument massue.
King écrit :

A ce moment de mon existence et a ce point de ma carriére, je
n’envisagerais pas plus de prendre une mesure de ce genre que de m’envoler
vers le pole Suds4,

L’union douaniére est morte, non sans protestations.

Etil y en eut. Pearson tente de persuader King d’aller de I’avant, et
I’ambassadeur a Washington, Hume Wrong, essaie également de le
convaincre, en vain. Bien qu’il soit 4gé de 73 ans et a peine a quelques
mois de la retraite, King domine tellement son gouvernement qu'’il peut
agir a sa guise. Tout ce que les représentants peuvent obtenir ¢’est une
proposition, présentée dans la note officielle adressée aux Américains
pour suspendre les pourparlers, indiquant que :

I’on estime que les négociations commerciales pourront reprendre lors de la
signature d’un traité de sécurité de I’Atlantique Nord. Il serait naturel que
les discussions en matiére commerciale soient liées a ce traité car elles
s’intéressent aux mesures destinées a assurer la défense économique contre
I’agression.

Les entretiens qui ont par la suite abouti a la formation de I’Organisation
du traité de I’ Atlantique Nord, se poursuivaient depuis quelque temps
dans un secret absolu, mais trainent tellement qu’il est clair qu’il faudra
attendre 1949 avant de pouvoir reprendre les pourparlers sur 1’union
douaniere, et encore. Apres la disparition de King au cours de I’automne
de 1948, son successeur, Louis Saint-Laurent, montre trés peu
d’empressement a reprendre les négociations. Il se soucie de I’attitude
de sa province et craint également que si ¢’est lui, un Canadien frangais,
qui abolit les préférences accordées au Commonwealth et rattache le
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Canada aux Etats-Unis, la réaction du Canada anglais ne ressemble a
celle de 191183,

Ainsi, le projet d’union douaniére a été tué dans I’oeuf. Pour certains,
¢’était ’occasion révée de rattacher I’économie canadienne a I’écono-
mie américaine, a des conditions favorables. Pour d’autres, en particu-
lier pour Mackenzie King, ce n’était qu’une autre tentative visant a faire
dévorer le Canada par le géant du sud. Tout comme Deutsch I'avait
déclaré en décembre, c’était aussi de la «dynamite politique », mais
I’explosion aurait pu étre assez puissante pour détruire le gouverne-
ment. L’idée est abandonnée et ne reviendra en force que dans les
années 1980.

Le retour au libre-échange?

Au cours des années 1950, le commerce du Canada connait, en général,
une expansion considérable. Certains signes qui peuvent s’avérer
inquiétants apparaissent toutefois. Malgré les efforts courageux que
représentaient les préts destinés a la Grande-Bretagne et a I'Europe
occidentale, le commerce avec les pays d’outre-mer tend a baisser en
pourcentage de I’ensemble du commerce canadien, tandis que le
commerce avec les Etats-Unis s’accroit chaque année. En 1955, 60 %
des exportations et 73 % des importations canadiennes proviennent des
Etats-Unis. En outre, ces derniers fournissent 76 % des capitaux étran-
gers investis au Canada8®. De plus en plus, le Canada devient un pays qui
ne dispose que d’un seul marché.

Cette situation préoccupe de nombreux Canadiens. Lorsque John
Diefenbaker arrive au pouvoir en 1957, 'une des promesses qu’il fait
apres les élections consiste a s’engager a détourner 15 % du commerce
canadien des Etats-Unis vers la Grande-Bretagne. 1l s’agit, selon le
nouveau premier ministre, «d’un défi direct lancé a I'industrie et a
I’initiative britanniques ». Les fonctionnaires d’Ottawa, qui ignoraient
complétement cette promesse avant qu’elle ne soit faite, en sont sidérés.
Un détournement de trafic de cette ampleur est impossible a réaliser car
il nécessiterait un accroissement de 625 millions de dollars des importa-
tions en provenance de la Grande-Bretagne. Comment peut-on atteindre
une telle croissance lorsque la part des Britanniques dans le marché
canadien continue de diminuer, tombant de 56,1 % en 1870 a 16,8 % en
1921-1931, et 28,5 % en 19562 En outre, pour plus de la moiti¢ du marché
canadien des importations, la Grande-Bretagne n’a aucune chance de
servir de fournisseur, soit en raison de la pénurie de produits soit a cause
de problémes de conception. Cela signifie, en fait, que 35 % du
commerce des secteurs appropriés devrait étre détourné des Etats-Unis
au profit des fournisseurs britanniques. Une telle mesure était impossi-
ble a réaliser, et le projet de Diefenbaker est vite abandonné. C’est
également le cas d’une proposition du gouvernement britannique pré-
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sentée en septembre 1957 en vue d’établir le libre-échange entre le
Canada et le Royaume-Uni, idée que Diefenbaker rejette parce qu’il « ne
pouvait pas voir les avantages que le Canada pourrait en tirers? ».

Par ailleurs, le gouvernement Diefenbaker cherche avec beaucoup
d’ardeur & obtenir une plus grande part du marché américain dans le
domaine de la production du matériel de défense. Aprés une longue
campagne diplomatique, le Canada obtient, en 1958, I’accord des Améri-
cains en vue de conclure une entente de partage de la production de
matériel de défense visant & donner aux sociétés canadiennes un acceés
au marché américain, en contrepartie des achats importants effectués
par les Forces canadiennes aux Etats-Unis. Effectivement, I’année sui-
vante, le gouvernement Eisenhower accepte d’exempter le Canada des
dispositions de son Buy American Act qui contraignait le gouvernement a
effectuer ses achats aupres des sociétés américaines. Par conséquent,
les fournisseurs canadiens sont exemptés du paiement des primes de 6 &
12 % que la loi ajoutait habituellement aux soumissions étrangéres pour
I’octroi de contrats de défense, et bénéficient de droits de douane
symboliques. En fait, I’exemption crée une sorte d’accord de libre-
€change sectoriel pour la production de matériel de défense, qui consti-
tue une suite logique de I’Accord de Hyde Park de 1941. Les résultats ne
sont toutefois pas a la mesure des espérances, bien que pendant la guerre
du Viét-nam, par exemple, les ventes canadiennes au Département de la
Défense des Etats-Unis aient été considérables.

Méme s’il avait cherché a conclure I’accord sur la production de
matériel de défense, le gouvernement Diefenbaker continue  s’inquiéter
pour ses marchés d’outre-mer. Ce sentiment apparait d’'une maniére trés
évidente dans I’opposition du gouvernement au projet d’entrée de la
Grande-Bretagne dans le Marché commun. Ottawa se préoccupe de la
mesure dans laquelle les accords commerciaux européens réduiront les
marchés canadiens outre-mer, tout en augmentant la dépendance du
Canada a I’égard des Etats-Unis. Bien que des études officielles mon-
trent que I’entrée de la Grande-Bretagne dans la Communauté économi-
que europé€enne n’aurait que des effets relativement peu importants sur
le commerce du Canada en direction du Royaume-Uni (d’aprés ce que
I'ancien ministre du Commerce, Gordon Churchill, écrit & Diefenbaker,
seuls 10 % de ce commerce seraient touchés), le gouvernement résiste
opinidtrement. Aux réunions des ministres des Finances et du
Commerce du Commonwealth tenues au Ghana, Donald Fleming et
George Hees font de I’esclandre lorsqu’ils accusent la Grande-Bretagne
d’abandonner le Commonwealth. John Diefenbaker se comporte de la
méme maniére lors de la réunion des premiers ministres du Common-
wealth en 1962, et des accusations de trahison du Commonwealth cir-
culent alors. En fin de compte, les Conservateurs canadiens sont sauvés
par le président frangais, Charles de Gaulle, qui s’oppose a I’entrée de la
Grande-Bretagne dans le Marché commun en janvier 196388,
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La création du Marché commun a pourtant des conséquences impor-
tantes pour le Canada. Elle sous-entend que I’Europe est en passe de
devenir un groupement économique trés puissant. En méme temps,
I’émergence du Japon comme géant économique est déja, elle aussi, bien
amorcée. Que signifie tout cela? Selon Simon Reisman du ministére des
Finances, partisan du libre-échange, cela 51gn1ﬁe que le Canada devrait
se diriger dans la voie du libre-échange avec les Etats-Unis. La clarté de
son raisonnement apparait dans ses propos, lors d’un entretien con-
fidentiel avec Grant Dexter du Winnipeg Free Press, en octobre 1961. La
tendance a I’unification de I'Europe exerce des pressions semblables sur
I’Amérique du Nord et, pour se défendre, le Canada et les Etats-Unis
devraient se rapprocher. «Il (Reisman) ne croit pas que notre identité
nationale serait menacée. Il pourrait y avoir une certaine perte de
souveraineté, mais cela se produit également en Europe. » L’évolution
historique ne peut étre arrétée :

Nos relations avec les Etats-Unis se sont resserrées au fil des années [. . .]
L’intégration n’ajamais besoin d’étre politique. Je ne vois pas pourquoi cela
devrait étre le cas. Mais I’intégration économique, de la défense et tout le

grands pas. C’est inévitable et, a son avis,

reste, doit se poursuivre a
désirables®.

(C’était peut-étre vrai, mais I'idée n’est pas suivie. On cherche plut6ta
obtenir une place spéciale pour le Canada lors des négociations commer-
ciales du Kennedy Round 4 Genéve. Cette tentative souléve des diffi-
cultés. Les élections d’avril 1963 ont reporté les Libéraux au pouvoir, et
il existe de sérieuses divergences entre Mitchell Sharp et son ministére
du Commerce, dans ’ensemble libre-échangistes, et Walter Gordon et
son ministére des Finances, qui adoptent une attitude plus protection-
niste. La position canadienne est que les réductions linéaires de tarif,
proposées par les Américains qui désirent que tous les pays du GATT
réduisent leurs droits de moitié en cinq ans, ne sont pas équitables pour
le Canada, qui dépend des exportations de matiéres premieres et des
importations de produits manufacturés. Comme le fait remarquer un
négociateur :

Etant donné que nous importons environ dix fois plus de produits manufac-
turés que nous en exportons, une réduction linéaire des droits de douane
canadiens alignée sur celle de nos principaux partenaires commerciaux
créerait une nette disproportion entre les avantages regus et accordés par le
Canada; elle serait également disproportionnée a cause de I’adaptation
structurelle importante qu’elle exigerait de I'industrie canadienne par rap-
port aux industries de production en série des Etats-Unis et de 'Europe®.

Cette position est acceptée a contrecoeur par les participants réunis a
Geneve.

Afin de déterminer la position précise du Canada le comité canadien
des tarifs douaniers et du commerce commence a siéger au début de
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1964, sous la présidence de Norman Robertson et avec la participation
de Hector McKinnon comme vice-président.

Ces deux vétérans des négociations commerciales des années 1930
étaient bien placés pour retracer les changements survenus dans 1’élabo-
ration de la politique commerciale au Canada. En 1911, Fielding avait
traité avec le secrétaire d’Etat; en 1935, trois représentants avaient
discuté avec le méme nombre d’homologues de Washington. En 1964, on
organise des audiences au cours desquelles I'industrie présente 450 mé-
moires distincts, et I’équipe de négociateurs du gouvernement 2 Genéve
compte des représentants des ministéres du Commerce, des Finances,
des Affaires extérieures, des Mines et des Relevés techniques, de I’ Agri-
culture, du Revenu national et de I'Industrie. Un comité du Cabinet,
présidé€ par le premier ministre, surveille le déroulement des opérations.
A présent, la politique est soigneusement articulée, et non plus établie a
mesure que les négociations progressent.

A Geneve, au terme de longues négociations et apres bien des hésita-
tions du Cabinet, le Canada fait des concessions sur des importations
valant 2,5 milliards de dollars, dont prés de 2 milliards viennent des
Etats-Unis. En contrepartie, les Américains font des concessions sur
des exportations canadiennes d’une valeur semblable, supprimant les
droits sur le bois d’oeuvre et le papier et sur certaines catégories de
poisson et de produits agricoles. D’autres droits américains sont réduits
considérablement®!. Ce n’est pas encore le libre-échange, mais, dans
une large mesure, les barriéres tarifaires deviennent maintenant presque
sans importance.

En fait, le Canada s’intéresse au libre-échange dans certains secteurs
de la production. L’idée est apparue dans I'industrie de I’automobile et,
des 1964, Norman Robertson présente des propositions visant a établir le
libre-échange par secteur. C’est toutefois 1’industrie de I’automobile qui
est le secteur clé. Le 1°* novembre 1963, le gouvernement canadien
applique aux importations de véhicules automobiles et de pieces le
régime de réduction des droits qui avait été instauré un an plus tot pour
les transmissions et moteurs d’automobile. Ce régime permet aux fabri-
cants canadiens d’obtenir des réductions de droits sur les importations
de pieces et de véhicules en accroissant les exportations canadiennes.
Pour les Etats-Unis, cette mesure constitue une subvention indirecte
accordée aux exportations canadiennes, et est donc soumise au régime
américain de droits compensateurs. Pendant les dix-huit mois qui sui-
vent, des négociations se poursuivent, et les Américains menacent de
passer a I’action, mais toutes ces démarches aboutissent, en juin 1964, a
I'ouverture de négociations de grande portée sur I’ensemble du marché
nord-américain de I’automobile. Tant les Américains que les Canadiens
décident que leur intérét commun réside dans I’établissement du libre-
échange de véhicules et de piéces, et signent un accord a cette fin, en
Jjanvier 1965°2. L’idée fondamentale est que si les sociétés méres améri-
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caines font de la place dans leurs activités et marchés intérieurs pour les
produits de leurs filiales canadiennes, ces derniéres pourraient alors se
spécialiser et devenir plus rentables. Le Pacte de I’automobile supprime
les droits sur les voitures, camions, autobus, piéces et accessoires
destinés au montage entrant aux Etats-Unis; le Canada fait de méme,
mais, pour tenir compte du fait que les colts et les prix des voitures sont
supérieurs au Canada et le resteront pendant un certain temps, seuls les
fabricants qui répondent a des criteres particuliers peuvent importer des
produits en franchise au Canada. En octobre 1965, le Congres adopte le
Pacte de I’automobile, aprés bien des hésitations et des pressions consi-
dérables exercées par la Maison-Blanche et les départements du Trésor
et du Commerce®3. Dés juin 1967, selon les données américaines, le
commerce des pieces d’automobile s’est accru rapidement au point de
devenir le principal produit du commerce canado-américain. Les expor-
tations des Etats-Unis vers le Canada passent de 660 millions a 1,3 mil-
liard de dollars, et les importations américaines de 75 mil-
lions a 900 millions de dollars entre 1964 et 1966. Les investissements
effectués dans I'industrie canadienne de I’automobile a la suite du Pacte
de I’automobile sont estimés a 500 millions, la production canadienne de
véhicules s’accroit de 35 %, et I’emploi dans I'industrie de ’automobile
augmente de 27 %. La moitié des voitures et des camions produits au
Canada sont vendus aux Etats-Unis®4.

Le Pacte de I’automobile favorise tellement les intéréts canadiens que
le président Johnson (mécontent de la politique canadienne a I’égard du
Viét-nam et du discours prononcé par Pearson a I'Université Temple
réclamant ’arrét des bombardements) va jusqu’a jeter d’un ton sec a
’ambassadeur canadien : « Vous nous avez eus avec le Pacte de I’auto-
mobile®s! » Toutefois, les Canadiens ne tardent guére a se rendre compte
qu’ils se sont fait jouer lorsque la balance commerciale pour les pieces
d’automobile penche nettement en faveur des Etats-Unis aprés 1973 et
atteint 3 milliards de dollars en 1979. Autrement dit, le libre-échange par
secteur a ses avantages et ses inconvénients®. Par ailleurs, I’industrie
de ’automobile s’est développée d’une facon tres nette et a connu une
expansion considérable au Canada. Sans le Pacte de I'automobile, elle
aurait pu dépérir.

Le succes limité du Pacte de I’automobile encourage Canadiens et
Américains a considérer d’autres secteurs économiques ou le libre-
échange pourrait étre avantageux. Pour le Canada qui, en 1980, souffre
d’un déficit commercial de 17,8 milliards de dollars pour les produits finis
manufacturés®’, il n’existe que quelques secteurs dans lesquels les
produits canadiens pourraient étre concurrentiels. On ne sera guere
surpris de trouver ces secteurs dans la liste. Ainsi, les textiles, les
services informatiques, I’acier, les machines agricoles, les produits
pétrochimiques et les approvisionnements gouvernementaux sont tous
mentionnés dans les échanges entre les deux gouvernements et, au
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début de 1984, le rythme des discussions et des négociations pré-
liminaires entre les représentants des deux pays s’accélére. Le climat
semble propice. Déja, quelque 80 % des exportations canadiennes vers
les Etats-Unis sont admises en franchise, tandis que 66 % des exporta-
tions américaines destinées au Canada sont exemptes de droits; le
commerce total entre les deux pays se chiffre a 110 milliards de dollars
par an. La concurrence étrangére augmente et, alors que les droits ont
considérablement baissé grace aux négociations commerciales multi-
latérales menées dés 1946, plusieurs nouvelles barriéres non tarifaires
sont mises en place. C’est pourquoi certains estiment encore qu'’il serait
avantageux de rapprocher les économies canadiennes et américaines
face a I’hostilité croissante qui régne sur la scéne commerciale dans le
monde entier. Comme le déclare I’ambassadeur canadien 2a
Washington :

Plus que jamais, I'industrie canadienne doit étre concurrentielle pour sur-
vivre, tant au Canada que sur les marchés d’exportation. Plus que jamais,
I'industrie canadienne doit bénéficier d’un acces libre et sir aux marchés
américains pour réaliser les économies d’échelle et la rationalisation effi-
cace des gammes de produits requises pour rester concurentielle%s.

Les Américains pouvaient dire a peu prés la méme chose.

S’il existe un mouvement en faveur du libre-échange, il existe aussi un
mouvement contraire. Aux Etats-Unis, on s’attend a ce que le déficit
commercial atteigne 100 milliards de dollars pour 1984, et le sentiment
protectionniste a I’égard de ce que le New York Times appelle la « forte-
resse américaine » grandit. Les industries se tournent vers le gouverne-
ment pour qu’il les aide a endiguer le flot des importations, et I’adminis-
tration Reagan répond au nombre croissant de demandes en réduisant les
importations de voitures japonaises, d’aciers spéciaux, de motocy-
clettes, de textiles et de vétements. Afin de ne pas étre en reste, les
candidats démocrates a la présidence réclament 1’établissement de
reglements sur le «contenu américain®® ».

Au Canada, par contre, le gouvernement bénéficie généralement d’un
solide appui pour les efforts consacrés a I’ouverture de négociations
avec les Etats-Unis. Le Parti progressiste-conservateur semble s’étre
dépouillé de son histoire et, selon Michael Wilson, ancien critique de
I’opposition en matiére de commerce international, devenu par la suite
ministre des Finances, le Canada doit avancer rapidement dans la voie
du libre- echange avant que le sentiment de protectionnisme qui se
manifeste aux Etats-Unis n ’empéche de conclure des accords. Ce
mouvement donne également prise a la critique. Le sénateur Michael
Pitfield se plaint de ce qu’il n’y ait pas eu de discussions au Canada sur
les conséquences du libre-échange et craint que le gouvernement ne
presse I'allure a un point tel que le pays serait engagé dans le systéeme
avant que le peuple ne s’en rende compte. Abraham Rotstein de 1’Uni-
versité de Toronto fait remarquer que les Canadiens pensent que le libre-
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échange est utile aussi longtemps qu’il existe dans les secteurs qui sont
avantageux pour le Canada. « Mais personne ne se demande ce que les
Etats-Unis veulent en retour. Le libre-échange n’est pas gratuit'®. »

Quelles sont les conséquences politiques du libre-échange pour le
Canada? Sylvia Ostry, sous-ministre du Commerce international, pré-
tend que malgré le resserrement des liens économiques entre le Canada
et les Etats-Unis au cours des derniéres années, le Canada reste dans
une trés large mesure un pays conscient de son identité. Ce n’est pas
I’avis de Mitchell Sharp, qui, a titre d’ancien politicien, est probable-
ment plus & méme que Sylvia Ostry de percevoir les mouvements de
I’opinion publique. Lors d’une conférence tenue a Washington, il
déclare que :

La conclusion d’un accord de libre-échange avec les Etats-Unis équivaut &
changer radicalement le cours de I’évolution canadienne, encore plus sur le
plan politique que sur le plan économique, et je pense que les Canadiens ne
sont pas disposés a agir de la sorte!0l,

Personne ne peut demander a un historien d’essayer de prédire
’avenir ou de prévoir 'issue de ce débat; il faut mieux laisser ce soin aux
spécialistes des sciences politiques et aux politiciens qui s’intéressent a
la futurologie. L historien peut toutefois révéler les causes du débat dans
le passé et montrer comment les questions ont été résolues. Il peut
également indiquer I’évolution des problemes qui existent depuis
longtemps.

La premiére chose a signaler ¢’est que la réciprocité a toujours €t€ un
sujet controversé. Jamais elle n’a été acclamée unanimement. On ren-
contre toujours des hommes d’affaires et des agriculteurs dont les inté-
réts particuliers seraient 1ésés par le libre acces des produits américains
au marché canadien. On trouve toujours des Canadiens qui craignent les
Etats-Unis a cause de leur républicanisme, de leur agressivité et de leur
société polyglotte et violente. Et on découvre toujours des personnes
qui désirent que le Canada reste un pays britannique, faisant partie du
Commonwealth, et qui craignent que la réciprocité n’entraine inévita-
blement le Canada dans I’Union américaine ou il deviendrait un autre
Etat, ou plusieurs autres Etats. Dans I’autre camp se trouvent les Cana-
diens qui s’opposent a ces critiques et sont partisans de la réciprocité,
trés souvent pour défendre leurs propres intéréts particuliers. A divers
moments, ce groupe comprend les hommes d’affaires de Montréal qui
craignent que leurs marchés en Angleterre ne soient perdus ou les
agriculteurs des Prairies qui désirent obtenir des machines agricoles a
bon compte et des biens de consommation moins chers. Il comprend
également les Canadiens qui, comme Laurier, croient que la réciprocité
est simplement logique sur le plan économique, que la prospérité est
désirable pour I'unité canadienne et que la réciprocité signifie la pros-
périté, et que les impérialistes a outrance ne brandissent I'étendard du
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loyalisme que pour protéger leurs richesses. Autrement dit, les liens
avec la Grande-Bretagne ont joué un réle important dans notre histoire
dans toute discussion portant sur la réciprocité, ce qui était de nature 2
décourager les partisans d’un resserrement des liens commerciaux avec
les Américains. On peut cependant affirmer que ce facteur n’a plus
d’importance a I’heure actuelle.

Par contre, le nationalisme canadien en a encore. C’est en 1911 que le
nationalisme est utilisé pour la premiére fois comme argument contre la
réciprocité (avec I’appartenance a I'Empire bien sir), et il a également
joué unrole dans les négociations commerciales des années 1930 et dans
la décision de faire avorter les négociations de 1947-1948 en vue de la
conclusion d’une union douaniére. A certains égards, ce nationalisme
économique n’était guére plus qu’une réaction manifestée par les
hommes d’affaires du centre du Canada pour protéger leurs intéréts
contre la concurrence américaine dans le secteur de la fabrication. Mais,
dans I’ensemble, le nationalisme a toujours été plus que cela. Les
Canadiens éprouvaient et éprouvent encore le sentiment profond qu’il
existe des différences entre leur société et celle des Etats-Unis, ainsi que
la crainte que I’ouverture des frontieres au commerce puisse en quelque
sorte faire dépérir la fleur fragile du nationalisme canadien. Vincent
Massey a écrit autrefois un essai intitulé The Price of Being Canadian
montrant le prix €élevé que doivent payer les Canadiens pour maintenir
leur indépendance, comparativement aux avantages relativement limi-
tés qu’ils en tirent. L’histoire révele que, pour beaucoup, ce prix était
excessif, ce qui explique le grand nombre de Canadiens vivant aux Etats-
Unis. Mais les Canadiens étaient généralement préts a payer le prix pour
étre Canadlens et le sentiment, vague mais profond, de crainte 4 I’égard
des Etats-Unis et de sa puissance économique les a aidés a prendre cette
décision.

L’histoire montre aussi, sans I’ombre d’un doute, que les négociations
canado-américaines sur la réciprocité se sont intensifiées quand les
temps €taient difficiles. L’intérét manifesté pour I'idée dans les années
1850 et 1880 confirme latendance. En 1911, I’économie venait d’arriver au
terme d’une longue période de prospérité, et dans les années 1930, les
négociations commerciales se déroulent dans I’ombre de la Dépression.
Les négociations de 1947-1948 sur I'union douaniére ont lieu pendant la
période de bouleversement profond de I’aprés-guerre, 4 un moment ot la
croissance de I’économie canadienne semblait sérieusement menacée
enraison de la pénurie de devises américaines. Et, bien sir, I’intérét qui
se manifeste actuellement au Canada a I’égard du libre-échange par
secteur prend sa source dans une économie chancelante. Autrement dit,
quand les temps sont durs, les Canadiens et les Américains envisagent
un rapprochement de leurs économies, mais quand I’économie pros-
pere, 'intérét pour la réciprocité décroit.

58 Granatstein



L’influence étrangére intervient également dans le mouvement de
réciprocité. Dans les années 1930, les deux pays se sont rapprochés
économiquement parce que les Etats-Unis étaient intéressés a démolir
le régime des préférences britanniques et que, dans ce but, ils étaient
préts  faire certaines concessions au Canada. En 1947-1948, alors que
I’économie des pays européens est ruinée par la guerre et que les armées
soviétiques se trouvent au bord de I’Elbe, on se rend parfaitement
compte a2 Washington et a Ottawa que les deux pays nord-américains ont
des intéréts communs. Au cours des négociations de 1947-1948 on
envisage une clause relative a la défense dans I’accord établissant
I’union douaniére, ce qui constitue une inclusion importante, et les
discussions qui se déroulent alors en vue de la formation de I’Organisa-
tion du traité de I’Atlantique Nord ont également, sur I'insistance du
Canada, un caractére économique. Dans |’univers menagant des années
1980, n’est-il pas possible que les négociations sur le libre-échange
puissent également traiter d’aspects relatifs a la défense? Ou est-ce que
la forte opposition manifestée contre les essais du missile de croisiere au
Canada et la revendication d’un gel des armements nucléaires qui, a
I’occasion, ont animé la campagne électorale de 1984, réduisent la
possibilité d’un resserrement des liens militaires entre le Canada et les
Etats-Unis?

Un autre aspect de I’histoire des négociations canado-américaines sur
la réciprocité mérite d’étre mentionné. Il s’agit de I’aspect bureaucrati-
que. Jusqu’en 1935, les négociations commerciales reposent presque
entierement sur un seul homme dans chaque camp. Le premier ministre
envoie un émissaire 2 Washington en le chargeant de négocier en secret
avec son homologue américain. En 1935, pour la premiere fois, de petits
groupes d’experts en matiére commerciale négocient au nom de leur
pays, et cette méthode est également utilisée en 1947-1948. Cette for-
mule ne devait toutefois plus resservir. Les négociations du Kennedy
Round, qui ont lieu au début des années 1960, déterminent le modele
pour I’époque actuelle. 11 s’agit de tenir des audiences publiques dans
tout le pays afin de recevoir les mémoires présentés par les industriels,
d’établir un trés grand comité composé de représentants venant d’au
moins dix ministéres fédéraux devant chacun présenter ou protéger leurs
propres intéréts spéciaux, et de constituer un comité du Cabinet formé
de puissants ministres chargés de s’entendre sur la politique et les
concessions. Il semble qu’il n’y ait aucune raison de croire qu’un nou-
veau gouvernement, quel qu’il soit, puisse modifier cette structure
politico-bureaucratique, qui est devenue inéluctable, ne serait-ce qu’en
raison de la complexité croissante des questions commerciales entre le
Canada et les Etats-Unis. Est-ce qu’un tel appareil peut produire des
changements radicaux dans le commerce canadien? Ou doit-on s’atten-
dre a ce que la bureaucratisation croissante du processus n’autorise
qu’une lente évolution?
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Enfin, c’est I’évidence méme que d’affirmer que chaque accord
commercial profite a certains tout en en lésant d’autres. En 1911, les
agriculteurs de I’Ouest pensaient que le projet de réciprocité présenté
cette année-la était avantageux pour eux, alors que les fabricants du
centre du Canada en redoutaient les conséquences. Les négociations de
1947-1948 constituaient une menace pour I’industrie manufacturiére
canadienne, comme le savaient John Deutsch et Hector McKinnon,
mais ces derniers pensaient (contrairement au premier ministre
Mackenzie King) que les protections qu’ils avaient négociées allaient
strement permettre aux industries solides de s’adapter, de survivre et de
faire bénéficier les consommateurs canadiens d’avantages certains.
Dans ce cas particulier, le chef politique a pesé le pour et le contre de
I'affaire et trouvé qu’il manquait quelque chose. En termes de calcul
politique, Mackenzie King avait probablement raison d’agir comme il I’a
fait lorsqu’il a sabordé I’union douaniére. Pour King, I’aspect politique
et émotionnel de la question était plus important que les conséquences
économiques, en grande partie parce qu’il se rappelait ce qui était arrivé
a Laurier en 1911 lorsqu’il avait laissé les considérations économiques
I’emporter sur les aspects politiques. On peut tirer une lecon de tout
cela. Quel que soit son nom : réciprocité, union douaniére ou libre-
échange sectoriel, cette question comporte un aspect politique et émo-
tionnel trés important et, semble-t-il, il y a peu de raison de croire que ce
fait essentiel a changé au cours des années 1980. L histoire ne nous
donne pas beaucoup de legons claires, mais I'une de celles-ci est que le
libre-échange entre le Canada et les Etats-Unis a des implications politi-
ques considérables au Canada. Tout chef politique qui I’oublie devra en
subir les conséquences.
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3

Le nationalisme économique
et I’intégration continentale :
hypotheses, arguments et causes

KIM RICHARD NOSSAL

Introduction

De I’avis du gouvernement de Pierre Elliott Trudeau, une des caractéris-
tiques constantes du Canada en tant qu’entité politique distincte sur le
continent nord-américain est «le probleme complexe de mener une vie
distincte, mais en harmonie avec [. . .]les Etats-Unis! ». De tout temps,
ce pays a été une réalité ambivalente aux yeux de ceux qui voulaient
établir et maintenir en Amérique du Nord un régime distinct de celui de
la république en plein essor & notre frontiere sud. D’une part, il existe
depuis toujours des liens que I’on qualifie d’«amitié¢ », en jargon des
relations nord-américaines; il s’agit d’un sentiment d’appartenance a
une collectivité continentale, qui trouve lui-méme sa source dans le
partage d’'une méme culture politique, d’une méme idéologie et, tout au
moins pour les Canadiens anglais, d’'une méme langue; ce sentiment
repose en outre sur un tissu d’échanges transnationaux dans tous les
secteurs de I’activité humaine, ainsi que sur la tendance persistante des
Canadiens a considérer qu’il est dans leur intérét d’entretenir avec les
Etats-Unis des rapports harmonieux et d’éviter les conflits.

D’autre part, il existe au Canada un malaise qui découle de la crainte
que I'importance, la puissance et la vitalité des Etats-Unis ne mettent en
danger I’existence méme du Canada en tant qu’entité politique distincte.
L’ensemble complexe des rapports familiaux, fonctionnels, culturels,
économiques, financiers, écologiques, militaires et diplomatiques est
tellement omniprésent que la capacité de la plus petite des deux collec-
tivités d’atteindre des objectifs nationaux a court et & moyen terme,
indépendamment de I’autre collectivité, en est constamment entravée.

L’ambivalence des sentiments des Canadiens a I’égard des Etats-Unis
n’est nulle part aussi marquée que dans le secteur économique. D’un
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coOté, les Canadiens ont profité des échanges économiques avec les
Etats-Unis, et ce, en grande partie, parce que I’accés au marché améri-
cain est demeuré relativement libre, dans I’ensemble. De plus, en régle
générale, ils ont fait bon accueil aux avantages que leur procuraient
I’'urbanisation, I'industrialisation et les emplois résultant de I’arrivée
massive de capitaux américains, phénomene d’abord déclenché par la
Politique nationale de sir John A. Macdonald, puis stimulé par le déclin
de I’hégémonie de la Grande-Bretagne apres la Premiére Guerre
mondiale.

D’un autre coOté, depuis I’adoption de la Politique nationale, les Cana-
diens en général s’interrogent sur les conséquences de I'intégration
économique, reposant sur le commerce ou sur les investissements, pour
leur pays dans une économie continentale nord-américaine plus large.
Cette remise en question s’est faite ouvertement en deux occasions au
moins au cours de I’histoire canadienne. La premiere fut I’élection de
1911, au cours de laquelle les électeurs du Canada anglais ont rejeté le
traité de réciprocité négocié par le gouvernement de sir Wilfrid Laurier.
La seconde s’est produite a la fin des années 1960 et au début des années
1970. A ce moment, les inquiétudes concernant I'importance des inves-
tissements américains dans I’économie canadienne ont suscité un débat
politique enflammé qui a poussé le gouvernement a prendre des mesures
radicales comme la création de I’Agence d’examen de I’'investissement
étranger, en 1974, et I’adoption du Programme énergétique national, en
1980. Les hommes politiques ont souvent considéré ce malaise public,
exprimé ou non, comme une caractéristique latente des sentiments des
Canadiens. Par exemple, en 1948, W.L. Mackenzie King rejetait I’idée
du libre-échange par crainte d’étre considéré par la postérité comme le
premier ministre qui aurait vendu le Canada aux Etats-Unis.

L’ambivalence des Canadiens a 1’égard des liens économiques avec
les Etats-Unis s’explique en grande partie par le caractére envahissant
du nationalisme économique dans la culture politique canadienne. Les
tenants du nationalisme économique canadien soutiennent que I’inté-
gration a une économie étrangere, plus particulierement a I’économie
américaine, n’est pas dans l'intérét de notre pays. Le nationalisme
économique repose sur I’hypothése que, pour pouvoir subsister, I'Etat-
nation doit chercher a empécher les étrangers de mettre la main sur ses
ressources ou sur ses industries et a éviter de dépendre d’eux. En
d’autres mots, la nation doit s’efforcer de devenir une entité économique
distincte si elle veut conserver ses attributs propres, tant politiques et
culturels que sociaux.

Un groupe de tenants de I’élargissement des liens économiques avec
les Etats-Unis rejette les affirmations et les hypothéses du nationalisme
économique. Il est difficile de coller une étiquette a ce groupe. Méme si
les partisans du nationalisme économique en ont qualifié les membres de
«continentalistes », ce mot est manifestement inadéquat. En effet, dans
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le contexte politique canadien, le continentalisme fait appel a des idéaux
politiques qui ont finalement pour objet I'intégration de I’Etat-nation
canadien dans une entité politique nord-américaine unique, le plus
souvent sous la forme d’une annexion par les Etats-Unis. Donc, méme si
le terme «continentaliste » est utile pour ramener a ’ordre les
marchands de pays qui vendraient le Canada (ou, par le passé, ’Empire)
aux Yankees, elle n’en déforme pas moins entierement les arguments qui
militent en faveur d’un élargissement des liens économiques avec les
Etats-Unis. Les termes « antinationaliste » ou « cosmopolite » sont, eux
aussi, inadéquats. L’antinationalisme, a proprement parler, condamne
le nationalisme en tant que force unificatrice d’une collectivité politique
comme celle que décrit Pierre Elliott Trudeau dans son ouvrage intitulé
Le fédéralisme et la société canadienne-frangaise. De méme, le cos-
mopolitisme, qui est I’antithése du nationalisme, favorise la disparition
des frontiéres et des différences nationales. Or, comme les arguments
mis de I’avant par ce groupe font valoir les avantages d’une intégration
économique du Canada avec les Etats-Unis tout en passant sous silence
les conséquences politiques qui en découleraient, il est sans doute plus
juste de désigner les membres de ce groupe comme des « intégrationnis-
tes », ce que nous ferons dans le présent document.

Le but de notre étude est d’examiner le nationalisme économique
canadien ainsi que la doctrine contraire, soit I'intégrationnisme auquel,
dans un certain sens, il a donné naissance, et I'importance de ces
théories contradictoires sur le plan de I’étude contemporaine des politi-
ques et des stratégies économiques pour le Canada dans les années 1980
et 1990. Le document commence par une mise au point fondamentale, a
savoir que le nationalisme économique n’est qu’une manifestation de la
volonté idéologique plus large de s’identifier a une « nation » et qu’on ne
peut comprendre le nationalisme économique canadien sans le replacer
dans le contexte du nationalisme en général. Ainsi, dans la premicre
partie du document, nous examinerons les caractéristiques du natio-
nalisme économique. Nous analyserons ensuite les principaux éléments
du nationalisme économique et de I'intégrationnisme. Puis, nous pro-
céderons al’évaluation des arguments mis de I’avant par chaque camp et
des hypothéses qui les sous-tendent. La derniére partie porte sur les
incidences de ces arguments au chapitre des politiques.

Une mise en garde s’impose a ce moment-ci. On constatera d’emblée
que, tant la position des partisans du nationalisme économique, que
celle des tenants de I’intégration, plongent leurs racines dans 1’évolution
économique et politique du Canada. A premiére vue, on pourrait croire
que, méme si I’étude des préoccupations politico-économiques du passé€
peut avoir une certaine valeur historique intrinséque, elle ne peut étre
que d’une utilité restreinte pour régler les problemes actuels. Il est
tentant d’affirmer qu’en fin de compte le monde a changé et que le
systéme économique international actuel est beaucoup plus complexe et
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vaste qu’il ne I’a jamais été et surtout qu’il est différent de ce qu’il était
par le passé. Les problémes économiques contemporains, nous dit-on,
sont essentiellement le déclin de I’'hégémonie économique des Etats-Unis,
les barriéres non tarifaires, la régionalisation du commerce mondial,
I’accroissement de la spécialisation dans la répartition internationale
des domaines de travail et les problemes connexes de la désindustriali-
sation, du chOmage structurel et chronique et de la concurrence interna-
tionale farouche. Par contraste, les préoccupations exprimées par les
tenants du nationalisme économique a la fin des années 1960 semblent
aussi dépassées ou superflues, dans le contexte des années 1980 et 1990,
que les débats de 1911 sur la réciprocité.

Ilimporte toutefois de signaler que la présente étude ne s’intéresse pas
au systéme économique international contemporain, ni a des stratégies
canadiennes de rechange visant a répondre a des conditions économi-
ques qui ont effectivement beaucoup changé depuis que I’abolition de la
réciprocité a contribué a faire naitre notre Etat-nation. Le présent docu-
ment traite plutot d’'un phénomene qui n’est pas nouveau, soit le natio-
nalisme en général. Celui-ci, et plus particuliérement le nationalisme
économique, il est frappant de le constater, est demeuré inchangé depuis
nombre de générations. On peut donc s’attendre a ce qu’il conserve une
place de premier choix dans la politique nationale et dans les rapports
politiques entre Etats, quels que soient les problémes économiques qui
marqueront les années 1980 et 1990. Comme I’ont constaté Laurier et
Saint-Laurent, on ne peut prévoir, au Canada, a quel moment le natio-
nalisme économique peut surgir sur la scéne politique. Il semble exister
des cycles liés directement, quoique inversement, a la tenue de I’écono-
mie canadienne. (Au moment ou I'on songe au libre-échange pour
certains secteurs, il peut étre intéressant de lire comment les Canadiens
ont réagi au marasme économique des années 1880.) Quoique imprévisi-
ble ou cyclique, le nationalisme demeure un élément fondamental de la
politique canadienne. Dans la conclusion du présent document, nous
affirmerons que ce qui peut sembler n’étre qu’un phénoméne purement
«historique » revét en réalité une importance politique et théorique
permanente pour ceux qui doivent décider de I’orientation du Canada
dans le contexte économique international actuel.

La nature du nationalisme économique

L’objet de la présente partie est d’examiner en détail la nature du
nationalisme économique. Cette démarche s’impose en raison du flotte-
ment qui existe dans I’usage contemporain de ce terme et qui laisse trop
souvent I'impression que le « nationalisme économique » est une réalité
en soi, presque dénuée de tout rapport avec les concepts de « nation » et
de «nationalisme » proprement dits. Par exemple, ’expression perd
beaucoup de son sens lorsque, en simplifiant, on s’en sert pour décrire
(ou plus souvent pour dénoncer) les politiques publiques d’un Etat qui
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semblent nuire aux intéréts économiques des citoyens et des entreprises
d’un autre Etat. La tendance actuelle 2 utiliser I’expression « nationa-
lisme économique » comme synonyme de « protectionnisme? » accen-
tue la confusion parce que ces expressions ne sont pas synonymes. Le
nationalisme économique n’est pas nécessairement protectionniste et le
protectionnisme n’est pas, par définition, nationaliste. Il y a donc lieu de
faire une distinction nette entre les politiques économiques dictées par
une volonté de protéger des intéréts économiques étroits ou nationaux,
qui n’est toutefois pas inspirée par le nationalisme et les politiques
économiques qui, tout en ayant le méme but, découlent d’une volonté de
mettre en valeur I’idéal nationaliste. Nous affirmons donc qu’on ne peut
logiquement dissocier nationalisme économique et nationalisme en
général.

L’essence du nationalisme

Le nationalisme économique n’est qu’une facette du nationalisme com-
mun a ’ensemble des nations contemporaines quel que soit leur mode
de pensée3. Le caractere du nationalisme mérite donc qu’on s’y arréte.
La théorie ébauchée dans la présente étude s’articule sur I’hypothése
que le nationalisme est d’abord et avant tout un sentiment#. Il existe un
certain nombre de préalables nécessaires a 1’expression du natio-
nalisme?, mais il s’agit toujours d’un sentiment subjectif ressenti par les
membres d’une nation. Toutefois, le nationalisme est également une
idéologie et il comporte comme postulat une série systématique et
intégrée d’hypotheses normatives et consacrées par I’'usage. Ces hypo-
théses touchent les rapports politiques entre, d’une part, I’individu, la
nation et I’Etat et, d’autre part, I’Etat-nation et la collectivité interna-
tionale®. Ces sentiments idéologiques peuvent se résumer ainsi’ :

1. I'impression d’une autodéfinition de I’appartenance a une collectivité
nationale, de liens avec des compatriotes et d’une loyauté prépondé-
rante a I’égard de la nation;

2. un sentiment concomitant d’indifférence ou d’hostilité a I’endroit des
personnes qui ne font pas partie de la méme nation;

3. un sens de I’histoire nationale, qui se manifeste par une fierté parta-
gée pour ce qu’on considére comme des victoires, des réalisations et
des succes de la «nation » ou, son pendant, par un chagrin partagé
découlant de ce qui est percu comme des défaites et des échecs
historiques, ainsi que par un espoir partagé a 1’égard de I’avenir de la
nation;

4. une volonté de voir la « nation » occuper son propre patrimoine, son
territoire;

5. le désir de voir la «nation » acquérir son autodétermination; en
d’autres mots, la volonté de la doter d’un régime politique dirigé par
un appareil étatique « national » reconnu comme I’autorité politique
souveraine de la nation par les autres Etats-nations.
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Le caractére subjectif de ces sentiments saute aux yeux. Con-
trairement a de nombreuses définitions traditionnelles qui fondent
d’abord le nationalisme sur des caractéristiques raciales ou ethniques?®,
notre exposé ne suppose nullement que la nation est un groupe qui peut
étre identifié objectivement & cause d’une méme origine raciale ou
ethnique, d’institutions ou d’autres éléments culturels, sociaux,
religieux ou économiques communs, ou méme de la langue (méme si
chacun de ces éléments, et surtout la langue, joue habituellement un
certain role). On ne pose pas non plus I’hypothése que les manifestations
objectives les plus tangibles de la nation, soit le territoire et le gouverne-
ment souverain, doivent effectivement étre présentes pour qu’un senti-
ment nationaliste existe. L’aspiration a I’autodétermination ou a la
création d’une patrie sur un territoire crée souvent des liens plus forts
entre les membres d’une nation que la réalisation proprement dite de
I’idéal visé. De méme, I’histoire dont s’inspire chaque nation pour forger
sa propre identité peut s’éloigner sensiblement de la réalité historique.
Les souvenirs partagés peuvent, en réalité, dépasser a peine le niveau de
la mythologie symbolique. Bref, les liens du nationalisme ne sont ni
concrets ni objectifs.

L’aspect idéologique de ces sentiments est lui aussi facile a déceler,
mais ce qui importe au plus haut point, ¢’est que, quel que soit le régime
politique, le nationalisme permet de définir rigoureusement les caracté-
ristiques de la loyauté politique des individus. Il exige que les citoyens
soient d’abord fideles a la nation et aux idéaux nationalistes. Les
loyautés supranationales (par exemple a I’égard d’une autorité
religieuse) ou subnationales (a 1’égard d’un groupe ethnique ou sépa-
ratiste 2 I'intérieur de I’Etat-nation) ne sont tolérées que dans la mesure
ou elles n’entrent pas en conflit avec la loyauté primordiale aI’égard de la
nation et ne la menacent pas. Cette affirmation vaut particulierement
dans les cas ou I'idéologie nationaliste présente la nation comme 1’objet
le plus «naturel » de la loyauté des groupes humains. Les sociétés plus
tolérantes exigent que la loyauté a 1’égard d’entités subnationales ou
supranationales soit subordonnée, tandis que les régimes politiques
moins tolérants éliminent radicalement, et souvent de fagon brutale,
toute loyauté concurrente. Ainsi, par les sentiments dont il s’inspire, le
nationalisme lie logiquement I'individu non seulement a la nation (le
peuple ou le territoire), mais également a I’Etat national (le gouverne-
ment de la nation).

L’Etat est un élément capital de la théorie nationaliste parce qu’il est
présenté comme le principal instrument pour affirmer et maintenir
I’existence distincte de la nation. De fait, certains soutiennent que I’ Etat
moderne, en tant que forme d’organisation politique, est une condition
indispensable a 1’évolution de la nation et du nationalisme contempo-
rain®. Premiérement, aucun autre organisme ne peut, mieux que ’appa-
reil de I’Etat, susciter et faire grandir les symboles et les sentiments de
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I’identité nationale en raison du pouvoir politique souverain que cet
appareil détient et du pouvoir coercitif exclusif qu’il exerce sur les
habitants de son territoire. L’intervention de I'Etat moderne dans des
secteurs clés comme I’éducation n’est qu’un des moyens manifestes qui
permettent aux gouvernements d’inculquer des principes sociaux et
politiques aux jeunes. Le role de gardien des symboles nationaux,
dévolu a I’Etat, qui lui permet de choisir un drapeau, un hymne et les
autres symboles de la nation, lui facilite également la tache.

Deuxiemement, depuis le traité de Westphalie, conclu en 1648, soit
depuis trois siécles et demi, le systéme international repose notamment
sur les deux principes cardinaux que sont la souveraineté étatique
institutionnalisée et I’intégrité territoriale. Ainsi, le titulaire reconnu de
la souveraineté sur un territoire donné est naturellement considéré
comme le défenseur de la nation et de son autonomie contre ceux qui
menacent son existence. Or, seul I’appareil de I’Etat est le titulaire
légitime reconnu de la souveraineté sur un territoire donné.

Il est généralement admis que I’origine du tandem que sont les phéno-
meénes du nationalisme et de I’Etat moderne est relativement récente
dans I’histoire de ’humanité et qu’elle remonte tout au plus a quelques
centaines d’années!?. Toutefois, une des fins ol un des principaux
objectifs du nationalisme contemporain n’est qu’une manifestation,
propre au XXe¢ siecle, d’un but visé par les collectivités politiques depuis
qu’existent des témoignages historiques : il s’agit de I’autodétermina-
tion. Depuis les luttes des cités-Etats d’Ourouk et de Nippour, situées au
confluent de I’Euphrate et du Tigre, il y a neuf mille ans, jusqu’a la
montée de I’Etat-nation a notre époque, la volonté manifeste des collec-
tivités politiques d’accéder a I’autodétermination est un élément qui est
souvent présent quoique nullement universel et donc non «naturel »,
dans la politique extérieure et intérieure des Etats. La recherche de
I’autodétermination a commencé de nombreux siécles avant I’insti-
tutionnalisation de la souveraineté étatique, survenue au XVII€ siécle, et
avant ’essor de I'Etat-nation en tant que principale forme d’organisa-
tion des collectivités politiques, au XX¢ siécle.

L’autodétermination désigne la capacité de prendre soi-méme de
fagcon libre et autonome, des décisions politiques exécutoires. Les
artisans de I’histoire des différentes régions du globe n’avaient peut-étre
aucune idée de ce qu’était une «nation », mais ils se sont néanmoins
battus pour les idéaux que représentent ’autonomie, la cohésion et
I’identité des groupes!!. Les nationalistes contemporains attachent tout
autant d’importance a ces idéaux. En premier lieu, ils tiennent a ce que
ce soit la nation qui soit investie du pouvoir ultime de prendre des
décisions qui la touchent. En d’autres mots, idéalement, les décisions
exécutoires concernant la nation doivent étre prises par ceux qui en font
partie. Deuxiémement, les nationalistes prisent 1’autonomie politique.
IIs souhaitent donc que le degré le plus élevé d’autorité politique au sein
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de la nation soit confié a un gouvernement national jouissant d’une
souveraineté internationale reconnue. Troisiemement, les nationalistes
attachent une grande valeur a I’autonomie qui, d’apres la philosophie de
Kant, est la possibilité pour une nation d’harmoniser son comportement
a ses préférences!?.

Il importe de souligner ici que I’existence d’autres entités politico-
culturelles propres a amener une nation a prendre conscience de son
identité fait nécessairement partie intégrante des idéaux et des valeurs
nationalistes. En effet, la nature méme de I’identité d’un groupe et de la
loyauté a I’égard de ce dernier est tributaire de la simple dichotomie du
«nous » et du «eux ». Il est donc tout aussi fondamental pour ces deux
éléments de définir le «eux » que de définir le «nous », puisque notre
propre identité ne devient évidente que par rapport a celle des autres,
que ce rapport soit établi en fonction d’autres entités politiques ou
groupes précis, ou, plus généralement, en fonction de tous les autres
« étrangers ».

La méme constatation est particulierement valable en ce qui a trait a
I’identité nationale. Un des principaux attraits du nationalisme, que
certains jugent méme indispensable, provient d’une incitation exté-
rieure, soit I’existence d’autres groupes organisés en entités qui se
définissent elles-mémes, comme des nations, des Etats, des empires,
des cités, des royaumes, des tribus, etc. Ces autres groupes, si impor-
tants pour notre propre identité, ne suscitent pas forcément de 1’hos-
tilité, un antagonisme ou de la xénophobie. De telles réactions ont
cependant constitué plus une reégle qu’une exception tout au long de
I’histoire de I’humanité. Le nationalisme est ainsi fait. L’identité natio-
nale s’est traditionnellement forgée par rapport a un autre groupe sur
lequel la nation exerce une domination et une supériorité qui lui donnent
un sentiment de fierté (habituellement appelé chauvinisme) ou par rap-
port & un groupe qui est pergu comme une menace a I’existence ou aux
idéaux de la nation et qui constitue ainsi un facteur symbolique ou réel de
ralliement pour cette derniere.

Bref, le credo nationaliste, si on peut le baptiser ainsi, repose essen-
tiellement sur la recherche de trois fins politiques : maintenir une exis-
tence distincte de la nation par rapport aux autres nations, Etats ou
groupes; conserver a la nation sa capacité d’autodétermination et encou-
rager les citoyens a considérer la nation comme la base naturelle de
I’organisation politique de la collectivité dont ils font partie en raison de
sa valeur intrinseque.

Le nationalisme économique

La nature et les causes du nationalisme économique ne font pas I’'unani-
mité chez les auteurs. Cette question est rarement traitée séparément.
Bon nombre des plus éminents parmi ceux qui ont étudié le phénomene
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n’en n’ont pas fait une catégorie distincte de nationalisme. A leurs yeux,
les aspects ou conditions économiques de I’existence d’une nation ne
sont pas étrangers a I’attrait du nationalisme ou méme a I’évolution du
nationalisme moderne!3. Toutefois, on a tendance a intégrer ces préoc-
cupations a celles, plus vastes, qui ont trait a I’aptitude d’une nation
d’atteindre les idéaux nationalistes'4.

En résumé, on peut supposer que les spécialistes contemporains
seraient plutdt portés a étre en désaccord avec la définition tautologique
que Harry Johnson donne du nationalisme économique en le décrivant
comme un programme politique qui vise a accroitre les biens des
citoyens afin de les récompenser pour leur adhésion au nationalisme'3.
La plupart de ceux qui étudient le nationalisme, surtout sous la forme
qu’il revét au xXxe siécle, le considéreraient plutét comme une idéologie
holistique!® qui fait appel a une définition recoupant tous les secteurs de
I’activité humaine, soit les secteurs culturel, linguistique, politique et
économique. Les qualificatifs seraient donc considérés comme inutiles
et superflus pour bien faire saisir la nature du nationalisme. Par contre,
une longue tradition en matiére de préceptes nationalistes (les recettes
données par les nationalistes pour atteindre 1’idéal national) souligne
I’importance du facteur économique pour le bien-étre de la nation.

Une bonne part des oeuvres dans lesquelles sont prescrits les prin-
cipes des politiques économiques nationalistes, surtout au XI1xe siécle,
constitue une réaction aux auteurs de théories économiques « cosSmopo-
lites » ou «libérales » au XVIII® siecle, soit les physiocrates en France,
ou Adam Smith en Grande-Bretagne. Ces théoriciens, dont le propre
point de vue était en grande partie une réaction au mercantilisme si
populaire a leur époque, faisaient notamment valoir les avantages, pour
les économies nationales, du libre mouvement des biens, des capitaux et
de la main-d’oeuvre entre les pays, sans aucune intervention ou régle-
mentation de la part des Etats.

En somme, ils acceptaient ce qu’en langage familier (sinon inexact) on
appelle I'interdépendance!” des économies d’échange qui ont vu le jour
au sein des nations pendant la période qui a suivi la révolution indus-
trielle. Ce qui est plus important, c’est qu’ils acceptaient les con-
séquences inévitables d’un tel choix pour I’autonomie nationale, caril y
a un prix a payer pour les avantages découlant d’échanges économiques
accrus ou d’une interdépendance économique. En effet, au fur et a
mesure que s’accroissent les échanges économiques entre collectivités
politiques souveraines, la liberté de ces collectivités d’agir en fonction
de leurs préférences diminue.

Toutefois, comme nous le rappelle Carlton J.H. Hayes, les doctrines
de libéralisme économique n’étaient pas antinationalistes, méme si on
leur colle I’étiquette de « cosmopolites » (le cosmopolitisme étant habi-
tuellement considéré comme le contraire du nationalisme). Hayes expli-
que plutét que les théoriciens comme Smith, Quesnai ou Mirabeau
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prenaient pour acquise leur nationalité et Adam Smith a d’ailleurs inti-
tulé sa principale oeuvre De la richesse des nations'8. L’émergence de
doctrines de libéralisme économique a la fin du XviIe siécle a néan-
moins donné le jour a une série d’oeuvres et de recommandations en
matiére de politiques économiques nationales qui s’opposaient radicale-
ment au libre-échange et a la politique du laisser-faire décrits dans les
ouvrages théoriques de libéralisme économique.

Sur le plan pratique ou du point de vue des politiques, I’incidence des
théories contraires au libéralisme économique, préconisées surtout par
les nationalistes allemands, consistait d’abord et avant tout a exploiter
I’économie nationale comme moyen de renforcer la nation, de la garder
forte et distincte des autres nations, de favoriser son épanouissement
particulier et de lui donner les moyens de prendre ses propres décisions.
Ainsi, ’autonomie de la nation était directement liée a son autonomie
économique. Il n’est donc pas surprenant que la plupart des théories de
nationalisme économique formulées au XIxe¢ si¢cle aient carrément
rejeté le principe de la valeur intrinseéque de I’interdépendance économi-
que internationale, les vertus de la « main tendue » aux nations comme
aux individus et les prétendus bienfaits que pouvaient procurer des
avantages comparables a toutes les nations.

Au contraire, le but implicite, évident et logique, des idéaux d’autono-
mie nationale était la création d’une autarcie économique. Dans I’esprit
de certains nationalistes, une économie indépendante qui ne serait ni
liée, ni vulnérable aux autres économies offrirait a la nation les condi-
tions idéales pour obtenir une existence distincte et ’autodétermina-
tion. Il n’est donc pas surprenant que I’idéal de I’autarcie soit sous-
jacent dans I’oeuvre et la formule de Johann Gottlieb Fichte, auteur
d’une oeuvre abondante sur le nationalisme économique. Philosophe de
I’école romantique, Fichte est mieux connu pour ses travaux sur Kant.
C’était également un nationaliste allemand convaincu dont le natio-
nalisme était enraciné dans la morale kantienne de I’accés a 1’autono-
mie. Ses écrits concernant le nationalisme soulignent d’abord I'impor-
tance de la culture et de la langue pour la renaissance de la nation
allemande, mais il nous a néanmoins donné ce qui peut étre considéré
comme la premiere, sinon la plus importante, oeuvre traitant du natio-
nalisme économique.

La publication du Der geschlossene Handelstaat (L’Etat commercial
fermé) en 1800 constitue ce que Hayes a décrit comme 1'incursion de
Fichte dans le domaine économique. La théorie de Fichte repose sur
I’hypothése que I’Etat national est ’entité économique la plus
avantageuse pour I’individu et, dans ce sens, son livre est imprégné de
I’idéal nationaliste. Cet ouvrage prone en outre une forme particuliére
d’économie nationale comportant un appel au rejet des politiques de
laisser-faire national et une mise au rancart a la fois du mercantilisme et
du libre-échange sur le plan international. Fichte est d’avis que deux des
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maux qui affligent I’humanité, soit les guerres et 1’exploitation, sont
d’origine économique. Les guerres seraient le résultat des politiques
mercantilistes, tandis que 1’exploitation de I'individu découlerait du
libéralisme économique. Il soutient que, si chaque Etat national s’effor-
cait d’atteindre I’autosuffisance et I’autonomie économique (c’est-a-dire
s’il s’abstenait de rapports économiques avec d’autres Etats nationaux),
ces maux disparaitraient.

Les moyens que proposait Fichte pour parvenir & cette autarcie con-
sistent a réduire constamment et impitoyablement le commerce exté-
rieur en adoptant ce qu’on appellera plus tard des politiques de rem-
placement des importations et en faisant en sorte que la production
nationale, protégée par des barrieres tarifaires imposées par I’Etat,
réponde aux besoins intérieurs. Le systéme idéal de Fichte prévoit que
seul I'Etat lui-méme réglemente et effectue le résidu des échanges
commerciaux avec les autres Etats. (Il est intéressant de constater que
I’autarcie pronée par Fichte est avant tout d’ordre commercial et qu’elle
ne se traduit que par I’élimination des rapports économiques avec les
autres nations. Les échanges a caractére intellectuel entre les nations et
les nationalités doivent étre encouragés, mais seulement entre «gens
cultivés!® ».)

Les idées mises de I’avant par Fichte en 1800 ont été examinées a fond
parce qu’elles présentent en gros, quoique sous une forme quelque peu
simplifiée, I’essence du nationalisme économique. Ses idées n’ont guére
eu d’incidence sur les politiques économiques des premiéres décennies
du x1xe siécle et des auteurs comme Friedrich List et Henry Carey ont
éclipsé Fichte pour le titre de principal théoricien du nationalisme
économique de cette période. Toutefois, en 1900, ses idées étaient
reprises dans leurs grandes lignes par les politiques nationales de tous
les Etats touchés par la révolution industrielle (a I’exception, évidem-
ment, de I’Angleterre qui s’est accrochée a une politique nationale de
libre-échange pendant toute la période au cours de laquelle les autres
Ftats ont érigé des obstacles devant permettre & leurs industries natio-
nales de croitre et de prospérer). Les principales puissances industrielles
n’ont ni cherché ni atteint I'idéal fichtéen de nombreuses autarcies
économiques coexistant en paix et en harmonie. Toutefois, le principe
fichtéen voulant qu’on ne puisse édifier une nation que si on la dote
d’une économie essentiellement & 1’abri des forces d’un véritable libre-
échange économique entre entités nationales a inspiré a la fois les
politiques nationales et les préceptes fondamentaux du nationalisme de
la grande majorité des régimes nationaux tout au long du XXe¢ siecle,
quelles que soient leurs autres différences idéologiques.

Des régles dictées par Fichte, on peut tirer des conclusions au sujet de
la nature du nationalisme économique comme forme distincte de natio-
nalisme. Le nationalisme économique, pourrait-on dire, met I’accent
sur I'importance des facteurs économiques pour I’existence, la puis-
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sance et la permanence d’une nation. La constatation fondamentale a
I’égard du nationalisme économique, comme dans le cas du natio-
nalisme non qualifié, est qu'une distinction entre les différentes sphéres
d’activité humaine (par exemple entre la politique et la culture ou
I’économie) est, au mieux, trompeuse sur le plan analytique et, au pire,
dangereuse sur le plan politique. Si, d’une part, I’obtention de I’autono-
mie politique est un préalable indispensable pour que la nation soit en
mesure de répondre a son besoin d’autodétermination, d’autre part, la
capacité de la nation de maintenir I’autonomie culturelle et économique
requise afin de demeurer une entité politique distincte et viable I’est
également. En résumé, I’idéal nationaliste ne peut étre atteint que si
I'indépendance existe dans toutes les spheres.

L’objectif du nationalisme économique est de favoriser I’autonomie
économique de la nation, mais on s’entend difficilement sur le sens a
donner a cette derniére expression. La réalisation du gouvernement
souverain sert a mesurer 1’autonomie politique, mais il n’existe aucune
mesure comparable de I'autonomie économique. Les idéaux visés par
les partisans du nationalisme économique ont ainsi varié au gré de la
conjoncture. Toutefois, tous les nationalistes économiques ont partagé
les idéaux du controle et de la possession, par la nation, des ressources
et des moyens de production; de la création par la nation d’une structure
industrielle moderne et complexe; de la réduction ou de I’élimination de
la vulnérabilité de 1’économie a I’égard du commerce extérieur, de la
sensibilité de cette derniere aux pressions du marché international et de
la dépendance de I’économie a 1’égard des sources étrangeres de capi-
taux, de technologie et méme de main-d’oeuvre.

Comme sentiment, le nationalisme économique est le voeu que la
nation soit en mesure de prendre elle-méme, librement et en toute
autonomie, les décisions concernant ses conditions et son organisation
économiques. Il reprend donc les préoccupations fondamentales du
nationalisme non qualifié, mais contrairement a ce dernier, il met
I’accent sur I'importance de I’économie pour la santé et la vitalité de la
nation.

Ce faisant, le sentiment de nationalisme économique reflete un des
principaux éléments de I'idéologie nationaliste, soit la présence indis-
pensable d’un antagoniste. L’existence d’une entité étrangere, désignée
comme un modele ou un idéal pour I’économie nationale ou comme le
principal obstacle a I’autodétermination économique nationale, est donc
un facteur important du nationalisme économique. Dans les deux cas,
I’identification d’une « menace » ou d’un « modele » étranger constitue
un point de ralliement important autour de I’idéal de I’autodétermination
et de la séparation économiques20.

En tant que politique, le nationalisme économique favorise I'interven-
tion de I’Etat dans I’économie de la nation. Cette orientation est con-
forme au réle primordial de celui-ci en matiére d’existence et de bien-
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étre de la nation. Cette derniére étant un bien public, sa protection et sa
mise en valeur exigent que les secteurs d’échanges privés considérés
comme un danger pour la nation soient réglementés par I’ Etat. Les
politiques de nationalisme économique varieront en fonction de la per-
ception du probléme et de I'idéal visé. Elles pourraient notamment
prendre diverses formes : lois et interventions discriminatoires a
I’endroit de I’antagoniste; création d’industries naissantes protégées par
des barriéres tarifaires; réglementation des investissements €trangers;
établissement de conditions de propriété par voie législative; natio-
nalisation de secteurs clés de I’économie; mise en valeur (ou obstacles)
ou controle du commerce extérieur et beaucoup d’autres formes encore.

Il importe toutefois de signaler que le nationalisme économique ne
doit pas étre défini en termes de résultats, c’est-a-dire d’instruments de
politique économique choisis par I’ Etat. Les barriéres tarifaires, la
nationalisation et les organismes commerciaux nationaux ne sont pas
nécessairement le fruit de politiques dictées par le nationalisme écono-
mique. La motivation détermine si le comportement d’un Etat est natio-
naliste. Or, le nationalisme économique, comme sentiment ou politique,
est d’abord et avant tout inspiré par une préoccupation a 1’égard de la
nation.

11 faut toutefois admettre qu’il peut étre difficile d’évaluer les motiva-
tions justifiant les inconvénients imposés aux citoyens ou les politiques
de I’Etat. Il peut y avoir un certain degré de confusion, et méme parfois
d’hypocrisie manifeste, lorsque, par une heureuse coincidence, les poli-
tiques nationalistes servent d’autres intéréts (par exemple, lorsqu’un
groupe, une classe ou méme I’Etat lui-méme déguise ses propres intéréts
en politiques nationalistes). Malgré ces problémes, la motivation est un
élément capital pour la compréhension de la nature du nationalisme
économique. Ce n’est qu’en connaissant les motivations que nous pou-
vons faire une distinction entre les politiques économiques destinées a
protéger et a faire progresser la nation en tant que telle (nationalisme
économique); les politiques congues d’abord et avant tout pour défendre
et promouvoir les intéréts d’un groupe, d’une classe, d’une région ou
d’une cause (le protectionnisme) et les politiques visant en premler lieua
accroitre les pouvoirs, les prérogatives ou les recettes de I’ Etat propre-
ment dit (étatisme).

Conclusion

Que le nationalisme économique soit un idéal sentimental pergu subjec-
tivement par les individus ou un programme idéologique d’action politi-
que, il ne peut étre séparé du phénomene global du nationalisme. La
réalité analytique distincte du nationalisme économique ne tient qu’a la
place prépondérante qui est accordée a I’autonomie économique pour
’existence d’une nation. Dans cette optique, les tenants du nationalisme
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économique rejettent les hypothéses des théories libéralistes
orthodoxes voulant que les contraintes que I'interdépendance entre les
nations impose a I’autonomie soient un prix raisonnable a payer pour les
avantages que procure une plus grande libéralisation des échanges entre
des collectivités politiques souveraines. Ils éprouvent un scepticisme
fondamentalement fichtéen a 1’égard de I'incidence sur la nation d’une
plus grande libéralisation des échanges économiques entre les nations et
un désir fondamentalement fichtéen de limiter ou de réglementer les
rapports économiques entre elles.

Le nationalisme économique au Canada :
hypothéses et arguments

L’histoire du nationalisme économique au Canada est aussi ancienne
que celle de la nation elle-méme. Les débats qui ont eu lieu avant la
Confédération, dans les colonies britanniques d’ Amérique du Nord, sur
la question des liens économiques avec les Etats-Unis contenaient déja
les semences de la doctrine du nationalisme économique. La Politique
nationale de Macdonald reposait, quant a elle, sur les mémes aspirations
que celles qui avaient poussé Meiji, au Japon, et Bismarck, en
Allemagne, a prendre une orientation politique semblable. Cette ten-
dance s’était manifestée durant les débats des années 1880 sur les
avantages d’une union douaniére avec les Etats-Unis et durant la cam-
pagne électorale de 1911 au Canada anglais, qui se jouait alors sur la
question du traité de réciprocité. Elle surgit a nouveau vers la fin des
années 1950 et demeura pendant les deux décennies suivantes une
question politique d’actualité.

D’une génération a I’autre, les partisans du nationalisme économique
au Canada ont puisé aux mémes sources philosophiques que celles qui
ont nourri tous les nationalistes du monde, c’est-a-dire que tous ont été
motivés par le méme désir de voir la nation conserver sa propre identité
et sa capacité d’autodétermination. Au Canada, toutefois, le natio-
nalisme économique a toujours été caractérisé par I’hétérogénéité sur le
plan idéologique et par un certain nombre de dualismes.

On constate, premi¢rement, que les partisans de cette doctrine au
Canada proviennent des allégeances politiques les plus diverses. Le fait
que les deux plus grands partis politiques de la nation aient adhéré, a
diverses époques, aux principes du nationalisme économique montre
bien I’hétérogénéité de cette idéologie. Ce fut le Parti conservateur qui,
pendant plusieurs décennies, constitua I’orbite politique ou gravitait le
nationalisme économique : Macdonald a d’ailleurs laissé en héritage sa
Politique nationale; en 1911, les Conservateurs se sont faits les adver-
saires d’une réciprocité et d’une intégration économique plus poussées
avec les Etats-Unis; et la méme orientation s’est manifestée a nouveau
vers la fin des années 1950 et au début des années 1960, avec
John Diefenbaker et sa vision nationaliste. De son coté, le Parti libéral a
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découvert, sous Laurier, 'importance qu’accordait le Canada anglais au
maintien des relations économiques avec les Américains; plus tard, sous
Mackenzie King et C.D. Howe, les Libéraux ont eu tendance a accroitre
ces liens économiques. Par contre, les années 1960 et 1970 ont vu les
tétes d’affiche du Parti libéral se faire les champions du nationalisme
économique. Citons, entre autres, Walter Gordon, Eric Kierans et
Herb Gray, qui ont été ministres durant cette période. Les quatre minis-
teres libéraux sous la direction de Pierre Trudeau sont d’ailleurs connus
pour avoir introduit les mesures économiques les plus nationalistes
depuis la Politique nationale, avec la création de la Corporation de
développement du Canada en 1971, de I’Agence d’examen de I'inves-
tissement étranger en 1973-1974, de Pétro-Canada en 1975, des mesures
visant la protection culturelle contenues dans le projet de loi C-58 en
1976, et du Programme énergétique national en 1980. On pourrait
toutefois prétendre que, étant donné la vision personnelle de Trudeau a
I’égard du nationalisme et de I’étatisme, ces mesures furent a propre-
ment parler de nature plutét étatiste que nationaliste.

Un autre exemple de cette hétérogénéité a été la naissance, vers la fin
des années 1960, de ce que I’on peut appeler un mouvement nationaliste
économique, composé de membres de divers partis politiques — le
Comité pour I’indépendance du Canada. Ce comité regroupait des Cana-
diens de croyances idéologiques divergentes et, souvent méme, des
programmes politiques opposés : d’un coté, les tenants d’un Canada
capitaliste indépendant et, de ’autre, les partisans d’'un Canada
socialiste indépendant.

En deuxiéme lieu, on s’apercoit que les écrits canadiens sur le natio-
nalisme économique sont fondés sur deux dualismes. Le premier et le
plus important se manifeste par I’existence de deux définitions contra-
dictoires de ce qu’est la « nation ». L.’une, de nature fondamentalement
pancanadienne, rallie surtout les Canadiens du centre du pays et repré-
sente donc majoritairement le point de vue des anglophones. Par contre,
I’autre grande définition refléte davantage le point de vue des fran-
cophones et repose sur le principe de I’existence d’une autre nation au
sein de I’Etat canadien. I n’en demeure pas moins que les nationalistes
québécois ont été tout aussi enclins que les nationalistes canadiens a
mettre I’accent sur les facteurs économiques, au sein ou a I’extérieur de
la Confédération, qui empéchent la réalisation de I’idéal national au
Canada francais (et plus récemment, au Québec seulement)?!.

A cette dualité s’en superpose une autre : la divergence des préoc-
cupations chez les nationalistes économiques au Canada. Ainsi, le souci
majeur des Québécois partisans du nationalisme économique, particu-
lierement & partir des années 1950, concernait le role des Québécois
francophones dans 1’économie du Québec et la place prépondérante
occupée, dans cette économie, par les intéréts anglophones non seule-
ment du Québec mais aussi de I’extérieur de la province, surtout de
Toronto?2.
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Quant aux partisans du nationalisme économique pancanadien, leurs
préoccupations principales revétent deux aspects. D’abord inquiets du
régime commercial existant en Amérique du Nord et des conséquences
des liens commerciaux de plus en plus étroits avec les Etats-Unis,
inquiétude qui persiste aujourd’hui, ils se sont préoccupés, a partir de la
fin des années 1950, du niveau de propriété étrangere (principalement
américaine) de certains secteurs de I’économie canadienne. Ce souci a
connu son paroxysme dans les années 1960, puis s’est éclipsé dans les
années 1970.

Vu cette grande diversité d’idéologies, de préoccupations et d’objec-
tifs nationaux, il n’est pas étonnant qu’aucune «conception » natio-
naliste économique cohérente n’ait pu se développer au Canada.
L’abondante littérature nationaliste comporte malgré tout certaines
similitudes de préoccupations et d’hypotheses. On y trouve, en outre,
les fondements du nationalisme économique au Canada : il s’agit des
hypothéses sur le concept de la nation et sur les relations économiques
et politiques entre les sociétés-nations.

Les hypotheses sur le concept de la nation

Il n’est pas inutile de rappeler que le principe du nationalisme économi-
que au Canada repose sur les mémes hypothéses que celles avancées par
les nationalistes du monde entier, selon lesquelles toute société aspirant
a devenir une nation doit posséder sa propre culture nationale, qui la
différencie de toutes les autres sociétés, et disposer également de
moyens d’action autonomes lui permettant de maintenir sa spécificité.

La culture est ici définie en fonction de tous ses aspects, ¢’est-a-dire
non seulement en fonction de la langue, des institutions sociales et
familiales, des us et coutumes particuliers, des réalisations artistiques et
littéraires et des divertissements populaires, tous des attributs culturels
communs a la nation, mais aussi, pour paraphraser George Grant, en
fonction du mode de vie, qui englobe tous les éléments de I'activité
humaine, qu’ils soient d’ordre social, religieux, athlétique, culturel,
politique ou économique?3,

Suivant le méme raisonnement, toute nation qui se respecte doit se
doter d’un gouvernement capable d’agir de fagon autonome. En d’autres
termes, I’autorité supréme dans le processus de prise de décisions d’'une
nation ne doit pas dépendre des étrangers. Selon I’hypothése de la
différenciation et de I'indépendance, une société qui ne possede aucun
de ces deux attributs, soit une culture propre et la capacité de prendre
ses décisions, pourrait toujours exister comme entité politique mais,
comme dirait George Grant, elle ne serait pas pour autant une nation.

Les hypotheses sur les liens économiques entre les nations

La deuxieme série d’hypothéses porte principalement sur les liens éco-
nomiques entre les sociétés nationales et sur leurs conséquences a
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’égard du principe méme de la nation. Les deux hypotheses exposées
ci-aprés reviennent constamment dans les ouvrages d’auteurs natio-
nalistes économiques canadiens.

Les relations économiques favorisent 'intégration. La premiere partie
de cette argumentation se fonde sur la constatation que plus les liens
économiques entre les pays sont resserrés, plus ils servent a intégrer ces
pays I’'un a I’autre. En d’autres termes, le mouvement des capitaux, des
services, de la main-d’oeuvre et des biens entre deux nations contribue a
tisser un réseau de liaisons étroites, engendrant par le fait méme une
sensibilité réciproque entre les deux systémes économiques, puis, d’une
maniére a la fois implicite et formelle, entre les deux systémes politi-
ques. Une telle relation provoque un double effet. Premi¢rement, étant
donné les avantages économiques qu’en tirent les ressortissants
(groupes ou individus) de chacun des pays, il leur semble qu’il leur en
cottera de plus en plus cher de modifier le caracteére de cette relation de
réciprocité. Deuxiémement, cette dernieére revét une dimension intégra-
tionniste24 en ce sens que les liens — et les avantages qui en
découlent — diminuent grandement I’indentité propre de chacune des
unités et la séparation existant entre les deux. L’homogénéisation des
intéréts économiques de deux groupes nationaux distincts appelle donc
inévitablement le méme phénoméne sur le plan des intéréts politiques.

L’intégration aboutit a la destruction de l'identité nationale. Quels que
soient les avantages de cette relation, on croit généralement que I'inté-
gration altére, et finalement détruit, la culture originale et I'indépen-
dance de la nation en homogénéisant ses aspects culturels, économiques
et politiques. Malgré toutes les théories sur I'interdépendance des
nations, une telle homogénéisation intégrationniste ne se fait mal-
heureusement pas symétriquement; il est rare, en effet, de voir s’établir
entre une grande et une petite communauté politique des relations de
dépendance équilibrées et réciproques. La plus grande des deux, qui
jouit d’une taille, d’'une puissance et d’une vitalité supérieures, est
normalement en mesure de dominer et ensuite d’anéantir les attributs
culturels, I’autonomie politique et la vie économique de la petite nation.
Celle-ci, piétinée par son voisin plus puissant, finira dans I’étreinte de
I’empire qu’il aura, officiellement ou non, créé. La petite nation y perdra
son caractére culturel propre et son indépendance politique, voire son
identité méme?3.

Ces hypothéses aux multiples aspects étayent I’argument nationaliste
économique selon lequel le maintien de relations économiques tres
étroites avec les Etats-Unis entraine pour la politique canadienne des
conséquences telles que la propriété américaine de certains secteurs de
son économie et une grande dépendance sur le commerce avec ce pays.
Cette intégration économique a des incidences sur trois plans : sur la
structure et le rendement de 1’économie canadienne; sur I’épanouisse-
ment d’une culture nationale propre; et sur I'indépendance et la sou-
veraineté nationales.
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Les conséquences économiques

Les relations économiques qu’entretiennent le Canada et les Etats-
Unis, croyons-nous, nuisent & la structure de I’économie canadienne et a
son fonctionnement. Cette hypotheése repose principalement sur la
croissance évidente des investissements étrangers directs (surtout amé-
ricains) au Canada et non sur la dépendance grandissante de notre
commerce envers les Etats-Unis.

L’établissement de filiales de sociétés étrangeres au Canada a été le
résultat direct de I’existence de barrieres tarifaires, qui visaient a pro-
mouvoir la création d’industries naissantes dans le nouveau Dominion.
La plupart des nationalistes économiques admettent d’ailleurs que
I'arrivée de capitaux étrangers a procuré des avantages durables en ce
qui concerne I’activité économique et I’emploi, un accés moins coliteux
aux techniques et aux produits américains et la création d’un secteur
manufacturier secondaire. Cependant, de I’avis de plusieurs natio-
nalistes économiques, le prix que devra éventuellement payer non seule-
ment I’économie canadienne, mais la nation elle-méme, est si élevé,
qu’il 'emporte sur les bienfaits probables de I’activité et de la richesse
économiques accrues qu’entraineraient les investissements étrangers.

L’argument clé repose sur le fait qu’une « économie de filiales » mine
inexorablement le fonctionnement de I'économie canadienne, puisque
I’accent est mis sur la relation entre la société mére et sa filiale située au
Canada. Les filiales, surtout quand elles sont a propriété exclusive,
n’ont pas d’autonomie, car le cadre dans lequel elles peuvent prendre
des décisions est tres controlé par la société mere. Ce genre de relations
entraine des conséquences importantes, dont voici celles qui suscitent le
plus de critiques de la part des écrivains nationalistes économiques2° :

L’esprit d’entreprise Il est reconnu que la présence envahissante des
filiales, particulierement dans le secteur manufacturier secondaire, est
responsable du déclin de I’esprit d’entreprise au Canada. Les membres
de la haute direction des filiales canadiennes de sociétés étrangeéres ne
sont d’ailleurs que des administrateurs délégués chargés de mettre en
oeuvre les décisions politiques prises par les conseils d’administration
des sociétés meres. Comme I’a écrit Kari Levitt :

Leurs décisions [celles des gestionnaires de filiales] relévent de la routine,
en ce sens qu’elles sont restreintes aux allocations budgétaires établies par
le siége social. . . Toute filiale est inévitablement un instrument de la
société mere. Une économie dont I'industrie se compose de filiales manque
nécessairement d’initiatives qui caractérisent tout bon entrepreneur2’.

Etant donné que les nationalistes aspirent a I'idéal du contréle national
des ressources et des structures économiques, I’existence d’une classe
d’entrepreneurs qui réussissent est considérée comme un préalable
essentiel au succes de I'indépendance économique du Canada :
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(traduction)

Si le Canada compte reprendre le controle de son économie en créant de
nouvelles entreprises, les entrepreneurs devront se rendre compte que, en
affaires, le succés n’est pas uniquement le fruit de I'imagination, mais qu’il
repose aussi sur I’adoption de pratiques de gestion adéquates et cohé-
rentes28.

La recherche et le développement Par sa nature méme, la relation
entre la filiale et la société mére entraine des conséquences graves et
néfastes sur I’envergure de la recherche et du développement effectués
au Canada. En effet, la société multinationale, qui cherche toujours a
rationaliser son activité, essaie généralement de concentrer ses services
de recherche et de développement au siége social. Cette fagon de pro-
céder est caractéristique des multinationales que 1’on qualifierait plus
justement de «binationales » — c’est-a-dire les sociétés américaines
qui décident d’établir des filiales au Canada pour fabriquer une gamme
de produits d’abord destinés au marché américain.

Les résultats se font sentir de quatre maniéres : premic¢rement, la
dépendance manifeste du Canada sur des ressources extérieures en
matiere de recherche et de développement entraine inévitablement des
coits directs élevés pour ’obtention de brevets et de permis et pour le
transfert des techniques?®. Deuxiémement, les possibilités de crois-
sance du secteur canadien de la recherche et du développement sont
restreintes en raison méme de la dissémination au Canada de la recher-
che et du développement de techniques étrangeéres par I'intermédiaire
des filiales, ce qui freine I’expansion de ce secteur et le maintient en dega
d’un niveau de développement acceptable3?. Il s’ensuit, troisiémement,
que les possibilités d’emploi dans le domaine de la recherche et du
développement au Canada sont plutét limitées, obligeant ceux qui dési-
rent y poursuivre une carriere a se rapprocher du foyer de ces activités
(c’est-a-dire a émigrer aux Etats-Unis)3!. Enfin, les produits commer-
cialisés au Canada ont souvent été congus pour d’autres marchés dont
les particularités et les besoins sont différents, de sorte que «le Canada
devient captif de la technique étrangere et des golits et des conséquences
qui vont de pair avec elle32 ». En somme, les dépenses en matiere de
recherche et de développement ont une incidence critique sur I’indépen-
dance économique du Canada.

Les exportations Vu I'importance du commerce extérieur pour le
bien-étre général de I’économie canadienne, I’argumentation natio-
naliste s’est attachée, en partie, & montrer jusqu’a quel point le role
subalterne des filiales étrangeéres empéche celles-ci de s’engager hardi-
ment dans des activités axées sur ’exportation. Ce raisonnement est
fondé principalement sur ce qu’il en cotte au Canada de devoir se plier
aux restrictions que les sociétés méres imposent a leurs filiales cana-
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diennes en matiére d’exportation. Comme les sociétés multinationales
visent toujours a rationaliser leur activité, il n’est pas rare de voir la
société mere empécher le jeu de la concurrence dans son propre marché,
ou dans celui de ses filiales ailleurs dans le monde, en obligeant celles-ci
a limiter leurs exportations.

Le rapport Gray, publié en 1972, concluait que, en dépit du fait que le
controle étranger exercé sur une entreprise n’a pas une incidence mar-
quée sur ses résultats commerciaux, plus de la moitié des 964 filiales
canadiennes de sociétés étrangéres se voyaient imposer certaines
restrictions en ce qui concerne leurs exportations; fait encore plus
important, 31 % se voyaient interdire tout débouché sur le marché
américain, qui représente pourtant le marché le plus important pour la
survie de I’économie canadienne. Selon cette étude, les résultats
commerciaux des filiales étrangeéres sont d’une grande importance, non
seulement parce que leur activité commerciale risque de ne pas toujours
étre al’avantage du Canada, mais aussi parce qu’il s’avere que « d’autres
gouvernements semblent exercer des pressions croissantes sur les
investisseurs étrangers pour les amener a implanter des installations
exportatrices sur leurs territoires. . . aux dépens du Canada33 ».

Le phénomene de la réplique en miniature La protection tarifaire a
fait naitre ce que le professeur H.E. English appelle le phénoméne de la
«réplique en miniature » dans I’économie canadienne. L inefficacité qui
en résulte s’explique par le fait qu’un « trop grand nombre d’entreprises
produisent un trop grand nombre de produits a un codt unitaire trop
€élevé34 ». Ce n’est pas que les firmes étrangeres soient plus, ou moins,
efficaces que les firmes canadiennes, mais plutdt que le systeme des
filiales, propre a 1’économie canadienne, semble favoriser 1’existence
d’un trop grand nombre de fabricants d’un méme produit pour la taille du
marché canadien, ce qui les oblige a le vendre sensiblement plus cher
aux Canadiens.

De nombreux autres désavantages sont, dit-on, associés au phéno-
mene de la réplique en miniature, tels la désindustrialisation et les
problémes connexes comme la perturbation de la main-d’oeuvre et le
chomage dans une société ou un grand pourcentage de la population
travaille dans le secteur tertiaire; la sensibilité et la vulnérabilité aux
décisions d’investissement prises par les sociétés meres, décisions qui
peuvent avoir pour effet « d’exporter » le chdmage au Canada; enfin, la
perturbation de I’économie canadienne, ce qui nuit a I’esprit de com-
pétitivité, tant sur le marché intérieur qu’international33.

En somme, cette argumentation démontre que les relations économi-
ques créées par I’existence, au sein de 1’économie canadienne, d’un
grand nombre de filiales sous controle étranger ont des incidences
économiques néfastes. En d’autres termes, les désavantages économi-
ques pour les Canadiens sont loin d’étre négligeables. Conséquence
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encore plus grave, I’ampleur de la propriété et du controle américains
des ressources et des moyens de production canadiens peut nuire au
pays, en I'empéchant d’atteindre son idéal nationaliste, ce dont il sera
question plus loin.

Les conséquences culturelles

Les partisans du nationalisme économique se préoccupent, entre autres,
du fait que le systéme de filiales de I’économie canadienne a des effets
nocifs sur I’épanouissement d’une culture nationale distincte et authen-
tiquement canadienne. Selon eux, il y a deux éléments qui entravent la
capacité de la nation d’exprimer son caractere unique et distinctif : il
s’agit, premiérement, de la mentalité développée par le systeme des
filiales et, deuxiémement, du processus d’américanisation.

La mentalité de filiale Un certain nombre d’écrivains, de gauche
comme du centre, font allusion a4 la mentalité (ou, plus précisément, aux
attitudes et valeurs) qui nait d’une économie tronquée et analysent les
effets que de telles valeurs peuvent avoir sur I’existence d’une
«nation ». Cette idée a été exposée, sans ambages, par George Grant,
au début des années 1960 :

(traduction)

Une fois qu’il a été décidé que le Canada deviendrait une société de filiales
du capitalisme américain, la question du nationalisme canadien était
tranchée. . . Une société qui se fonde sur ce genre de politique (c.-a-d.
I’intégration économique avec les Etats-Unis) peut en retirer des avantages
considérables, mais elle ne sera pas pour autant une nation. Sa culture se
confondra a celle de I’empire auquel la nation appartient. Les économies de
filiale ont, en effet, une culture de filiale36.

Dans la méme veine, le rapport Gray tirait la conclusion suivante :

Par ailleurs, le démembrement engendre une mentalité d’éternel second,
avec des perspectives et un champ de vision constamment axés sur I’admi-
nistration centrale a I’étranger. Cette attitude représente un prolongement
de la mentalité coloniale37.

Pour les nationalistes économiques, cette mentalité se manifeste par
cette tendance naturelle des Canadiens (ou, en argot, de ceux qui vivent
dans I’arriere-pays ou la périphérie) a se tourner vers la métropole ou
I’administration centrale (autrefois I’ Angleterre ou la France et mainte-
nant les Etats-Unis) a la recherche de critéres d’excellence dans tous les
domaines de I’activité humaine. En fin de compte, la mentalité de filiale
favorise I'’emprunt de modeles et, de ce fait, affaiblit toute volonté
nationale d’innovation et nuit au développement d’une mentalité natio-
nale distincte qui ne chercherait pas ses modéeles d’excellence a
I’étranger.
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L’américanisation Le phénomene de I’américanisation depuis la
derniére guerre se manifeste généralement, dans sa forme la plus simple,
par I’homogénéisation et I'intégration asymétriques des attributs
culturels d’une nation a ceux de la nation américaine. Ainsi, au Canada,
ou les deux tiers des habitants parlent le « sabir américain » et ol 90 %
vivent a moins de 300 kilométres de la frontiere canado-américaine, le
phénoméene de I’américanisation est flagrant. Or, la cause et les con-
séquences de cette situation s’avérent d’un treés grand intérét pour les
nationalistes économiques. Tous leurs écrits font état du lien qui existe
entre I’américanisation de plus en plus poussée de la culture canadienne
et les relations économiques qu’entretiennent les deux nations. La
pénétration économique et I’invasion culturelle de la société canadienne
par les intéréts américains ne se font pas 1’un sans I’autre, car il va de soi
que la présence de filiales américaines au Canada nous vaut non seule-
ment des produits américanisants mais aussi des administrateurs améri-
cains, dont les gots culturels influencent sans contredit le milieu
canadien.

Ce qui est encore plus grave est qu’on assiste au méme phénoméne
d’invasion dans le domaine culturel, qu’il s’agisse des services ou des
individus — loisirs (musique populaire, cinéma, télévision, littérature),
information (magazines, nouvelles télévisées, services de dépéches),
pédagogie (manuels scolaires, idées et professeurs, particulierement au
niveau universitaire) et sports (la continentalisation de la plupart des
sports qui attirent un trés grand nombre de spectateurs). Les natio-
nalistes les plus extrémistes voient en cette « prédominance » améri-
caine dans de si nombreux domaines a la fois I'instrument et I’objet du
controle «impérial » américain®®. D’autres, par contre, adoptant un
point de vue plus modéré, estiment que les liens économiques entre les
deux pays facilitent et accélérent le processus d’américanisation et
empéchent ou, tout au moins, entravent I’épanouissement d’une culture
nationale autochtone et distincte au Canada.

Les conséquences politiques

Les liens économiques avec les Etats-Unis et I'américanisation de la
culture canadienne par les défenseurs de la cause américaine aboutis-
sent a un ensemble de conséquences, qui constitue le fondement du
postulat selon lequel ces liens économiques empiétent sur la sou-
veraineté et sur I'indépendance du Canada. 1l faut avouer que cette
partie de I’argumentation est sujette a des interprétations fort diverses.
D’une part, certains ouvrages traitant du néocolonialisme dépeignent
grossierement les membres de 1’élite politique et financiére canadienne
en les comparant a des pions manipulés par ceux qui prennent les
«véritables » décisions touchant la nation canadienne hors des fron-
tieres du pays. Vu sous cet angle, I’existence d’un Etat canadien et les
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prétentions de ce dernier a «I'indépendance » et a «la souveraineté » ne
sont que des chiméres complexes, créées par I’élite canadienne au nom
de ceux qui exercent un contrdle impérialiste sur le Canada et qui sont
pour les compagnies américaines le moyen d’étendre leur empire « non
officiel » ou «invisible3? ».

Il existe, d’autre part, des analyses plus approfondies qui mettent en
relief les différentes facons dont les liens économiques entre le Canada
et les Etats-Unis contribuent 2 minimiser les réalités que sont la sou-
veraineté et I’indépendance politique du Canada.

La souveraineté L’une des incidences les plus profondes de cette
réalité est I’application, par le gouvernement des Etats-Unis, des lois
américaines a leurs propres citoyens (entreprises ou individus) installés
au-dela des frontieres officielles de leur pays. Il y a peu de doute que le
principe de I’ « extraterritorialité », appliqué en Asie au X1X® siécle, par
exemple, et encore appliqué de nos _]OUI‘S par les Etats-Unis, représente
un défi a la souveraineté officielle de I'Etat. Cette souveraineté, si chére
aux nationalistes qui la considérent comme le symbole ultime de I'indé-
pendance nationale, repose entre autres sur le fait que le gouvernement
d’un Etat est celui qui doit détenir la plus haute autorité sur son propre
territoire. Toute tentative extérieure visant a lui en imposer une autre
constitue, de ce fait, une atteinte a sa souveraineté.

Cette argumentation nationaliste dénonce I’existence aux Etats-Unis
de laloi sur le commerce avec ’ennemi (Trading with the Enemy Act), des
diverses lois antitrust et la volonté évidente des organismes du gouver-
nement américain de poursuivre ses ressortissants (ou qu’ils soient) qui
enfreignent ces lois. L’exemple de la vente de camions a la Chine vers la
fin des années 1950 revient souvent dans I’argumentation nationaliste,
bien que les détails exacts de ce fait historique, encore présent a nos
esprits, soient demeurés nébuleux par suite de I’existence du reglement
en empéchant la divulgation pendant 30 ans. L’argument fait néanmoins
ressortir le fait que I’empressement du gouvernement américain a appli-
quer ses lois au-dela de ses frontieres a probablement mené a I’applica-
tion de la mesure de «réaction anticipée » de la part des filiales cana-
diennes, diminuant, par le fait méme, leurs possibilités d’exportation.

Dans certains cas — par exemple a I’occasion de la vente de loco-
motives ou de mobilier de bureau a Cuba au milieu des années 1970 —
les faits semblent montrer que le gouvernement des Etats-Unis s’est
parfois incliné devant les protestations du gouvernement canadien.
Méme si des exceptions ont été faites par plusieurs gouvernements
successifs, 2 Washington, en ce qui concerne I’application des lois
américaines aux ressortissants résidant au Canada, les nationalistes
n’en continuent pas moins a s’élever contre le fait qu’un gouvernement
souverain soit obligé de demander qu’il soit fait exception pour faire
valoir sa souveraineté*0.

Nossal 87



L’indépendance Selon un autre argument généralement répandu,
I'indépendance du Canada est sérieusement amoindrie en raison des
liens économiques avec les Etats-Unis. Dans son étude sur les « écoles
de protestation nationaliste » au Canada, Denis Stairs qualifie cette
pénétration américaine de «diplomatique*! », bien que cet argument ait
souvent dépassé la notion selon laquelle les membres de 1'élite
bureaucratique a Ottawa sont cooptés par leurs homologues américains.
L’objection porte plutot sur le fait que les relations économiques canado-
américaines empéchent le gouvernement du Canada d’adopter de son
propre chef des politiques. Il faut souligner que cet argument était habi-
tuellement invoqué en matiére de politique étrangére; dans un contexte
historique, la prise de décisions « indépendantes » par le gouvernement
du Canada signifiait la plupart du temps pour ce dernier qu’il se disso-
ciait publiquement des Etats-Unis sur certaines questions telles la
guerre du Viét-nam ou la reconnaissance de la République populaire de
Chine. En d’autres circonstances, cette indépendance se traduisait par
la capacité du Canada a se déclarer neutre ou non aligné et a se démettre
de ses engagements militaires a I’égard de I'Organisation du Traité de
I’ Atlantique Nord (OTAN), et a I’égard des Etats-Unis dans le cadre de
I’Entente sur la défense aérospatiale de I’Amérique du Nord (NORAD)*2.

Toutefois, en élargissant la portée de cette argumentation, on com-
prend qu’il devient de plus en plus difficile, voire presque impossible,
pour le Canada d’adopter des politiques qui soient susceptibles de
rehausser son caractére national distinctif ou d’encourager I’autodéter-
mination, ou qui soient tout simplement différentes de celles adoptées
par les Etats-Unis. La plupart des Canadiens (et de leurs gouverne-
ments) estiment qu’il leur en codterait trop d’opter pour la prise de
décisions indépendantes plutot que pour le statu quo. Comme I’a si bien
exprimé Levitt, la dépendance crée une accoutumance et son processus
est cumulatif*3. Un des plus grand risques a trait a la protection que le
gouvernement des Etats-Unis peut ou veut bien offrir pour veiller sur ses
intéréts continentaux. Vu I’ampleur que prend I’intégration économi-
que, il est inévitable qu’a la longue, les initiatives indépendantes prises
par le Canada en matiére de politique intérieure et extérieure influeront
sur les intéréts américains au Canada, ce qui laisse planer la possibilité
de représailles de la part de groupes américains privés ou du gouverne-
ment de Washington au nom des sociétés américaines et de leurs inté-
réts. Donc, le Canada perd manifestement de plus en plus de terrain
dans la poursuite de son indépendance en raison de son assujettissement
aux Etats-Unis.

Le commerce et la nation

Il est remarquable de voir que la problématique de la plupart des
ouvrages contemporains sur le nationalisme économique est principale-
ment axée sur la question des investissements américains au Canada. En
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effet, il est trés peu question dans ces ouvrages des effets sur la nation
canadienne des relations commerciales avec les Etats-Unis, particu-
lierement de son état de dépendance en matiére de mouvement des biens
vers ce voisin et de sa vulnérabilité face aux changements de la politique
américaine. La seule exception notable est une référence a la réaction du
gouvernement Trudeau a I'imposition par 1’administration Nixon, en
ao0t 1971, d’une surtaxe a I'importation de 10 % — et au fait que le
gouvernement du Canada n’a pas immédiatement réussi a se faire
excepter de cette mesure. Cette situation avait donné lieu a une
réévaluation minutieuse des relations générales du Canada (et surtout au
ministére des Affaires extérieures) avec les Etats-Unis et, plus particu-
lierement, de ses relations commerciales.

Cette réévaluation a abouti en 1972 a la publication d’une déclaration
ministérielle, couramment appelée « Options », et a la prise d’engage-
ment explicite du gouvernement Trudeau en faveur de la troisieme
option*4. Méme si I’objet principal de ce document et si les mesures
politiques qui ont découlé de la troisieme option s’écartent des princi-
pales préoccupations exprimées a I’époque concernant les investisse-
ments, il n’en demeure pas moins que ce document reflétait un natio-
nalisme économique distinct. Evoquant les événements de 1911, il
énoncait les dangers que représentait, pour I'indépendance, sinon pour
I’existence méme du Canada, une intégration économique plus poussée
avec les Etats-Unis. Cette analyse reprenait les mémes postulats que
ceux des nationalistes économiques qui s’inquiétaient de voir augmenter
autant le niveau des investissements étrangers. En rejetant clairement et
catégoriquement la poursuite de I’intégration économique avec les
Etats-Unis, le document expliquait le lien qui existe entre les décisions
économiques des particuliers et les conséquences pour la société —
c’est-a-dire qu’une intégration économique plus étroite ne peut
entrainer que des conséquences néfastes pour la nation.

Conclusion

La littérature nationaliste économique au Canada est en grande partie
polémique en ce sens que la plupart des ouvrages ont pour objet de
critiquer la politique économique en vigueur. La majorité des écrits
consistent en plaidoyers politiques de toutes sortes pronant le change-
ment de la politique gouvernementale, que ce soit sous forme de propo-
sitions visant & créer des organismes gouvernementaux chargés de
réglementer les investissements étrangers, a adopter des lois pour com-
battre ’extraterritorialité, a faire valoir le propre plaidoyer de I’ Etat dans
le cadre de la troisiéme option, en faveur d’un changement du commerce
traditionnel, des habitudes d’investissement et de propriété qui sont a la
base de plusieurs des décisions prises dans les années 1970 et apparem-
ment inspirées par les théories «nationalistes économiques ».
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Fondamentalement, toutefois, les divers arguments des nationalistes
économiques du Canada sont fondés sur un désir commun : que la
nation (quelle que soit la définition qu’on en donne) puisse avoir un
caractere distinct et une autonomie propre en tant qu’entité politique,
économique et culturelle. Ces arguments tentent de montrer dans quelle
mesure I’effet cumulatif des décisions économiques prises par des parti-
culiers, qu’ils soient canadiens et américains, et par leurs gouverne-
ments respectifs a influencé I’évolution de la nation canadienne; jusqu’a
quel point les décisions économiques freinent 1’idéal national; et
comment I’Etat, qui assure |’existence méme de la nation, pourrait étre
mieux en mesure de renforcer cette derniére.

La position des intégrationnistes : hypothéses et arguments

Les partisans du nationalisme économique estiment que I’intégration
économique du Canada et des Etats-Unis — qui se traduit par la forte
emprise américaine dans certains secteurs de I’économie canadienne
sur le plan des investissements et de la propriété, ainsi que par I’assujet-
tissement trés grand du Canada au commerce avec les Etats-Unis — est
défavorable aux intéréts de la nation, puisqu’elle I’empéche de réaliser
I'idéal national, ou, du moins, restreint son champ d’action. Défenseurs
de la thése opposée, les intégrationnistes, ainsi appelés pour les raisons
exposées dans l'introduction, ont une prise de position qui n’est ni
idéologiquement, ni analytiquement homogene, bien qu’il se dégage une
certaine cohérence de leurs plaidoyers politiques en faveur de relations
économiques plus étroites avec les Etats-Unis et de leur rejet commun
des hypotheses et de plusieurs arguments des tenants du nationalisme
économique. Toutefois, il est bon de rappeler que, pour les raisons
mentionnées dans I’introduction, il ne faut pas supposer qu’un tel refus
constitue une forme d’antinationalisme, de cosmopolitisme ou de
continentalisme.

Tout comme les tenants du nationalisme économique, les intégration-
nistes avancent tout un ensemble d’hypoth&ses connexes sur la nation et
sur les liens économiques en réaction a I’argumentation nationaliste
économique.

Hypotheses sur la nation

Les intégrationnistes émettent sur la nature du nationalisme un certain
nombre d’hypothéses qui peuvent servir de modele a I’action politique.
La premiére, qui peut paraitre futile, affirme que la position des
nationalistes économiques se fonde presque uniquement sur
«I’émotivité4’ ». L’importance d’une telle hypothése ne doit toutefois
pas €tre négligée, et ce, pour deux raisons. Premiérement, puisque les
intégrationnistes ne sont pas moins intéressés a la cause politique que les
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nationalistes économiques, I'utilisation du terme émotivité doit étre vue
comme un puissant outil propre a susciter un débat. A notre époque, oul
la raison prévaut, I’émotivité a une connotation fondamentalement pré-
somptueuse. Or, en conférant un tel attribut aux arguments natio-
nalistes, on en altére plus facilement le fondement.

Deuxiémement, I’hypothése selon laquelle la position nationaliste ne
repose que sur I’émotivité refléte une mauvaise compréhension de la
nature essentielle des notions de nation et de nationalisme. Comme je
Iai expliqué dans I'introduction, la réaction émotive de I'individu face a
sa communauté doit nécessairement étre imprégnée d’un certain degré
de «nationalisme ». De plus, il ne faut pas oublier que les nationalistes,
en tant que défenseurs d’une idéologie fondée sur I’émotivité, ne sont
pas toujours animés par des intéréts personnels, que ce soit au plan
économique ou rationnel, ou par le matérialisme, comme certains €co-
nomistes, tel Harry Johnson, croient qu’ils devraient I’étre. Comme
I’affirmait Albert Breton, il y a une vingtaine d’années, le nationalisme
comporte une part de non-rationnel (en termes économiques); les indi-
vidus sont en effet portés a définir le colt de nature non économique
associé au nationalisme comme un «investissement psychique » dans
I’avenir de la nation“6.

Selon la deuxieme hypothése intégrationniste, plus fondamentale
ceile-1a, le modele nationaliste préconisé par les nationalistes économi-
ques est dépassé et atavique. Il appartient plutot au XIxe siecle, ou le
processus de I'industrialisation n’avait pas encore atteint le niveau de
développement que nous lui connaissons dans la seconde moiti€¢ du
siecle actuel. Ce modele, qui se caractérise par la protection des indus-
tries naissantes, la création de produits de substitution a I'importation et
la réduction du commerce au moyen de tarifs douaniers, suppose
’acceptation de la notion d’autarcie comme premier moyen de protéger
et de faire progresser les intéréts de la nation. En poussant a I’extréme la
logique de ces diverses stratégies, on s’apercoit qu’elles donnent nais-
sance, en fait, a I'idéal d’autarcie proné par Fichte, pour qui la nation ne
dépend pas des autres nations et peut ainsi jouir vraiment de son droit a
I’autodétermination.

A P’inverse, les intégrationnistes considérent 1’autarcie économique
comme un idéal impossible a atteindre dans le cade du systéme économi-
que international contemporain, et ce, pour trois raisons. Impossible,
premiérement, parce que, vu le réseau complexe des relations qui se
sont tissées entre les sociétés industrialisées au XX¢ siécle, 1’autarcie
nationale ne peut étre réalisée qu’a grand frais pour la nation, sur le plan
tant politique qu’économique. Impossible, deuxi¢mement, parce que
peu d’individus — du moins dans les sociétés capitalistes des pays
développés — la souhaitent et que peu de gouvernements sont assez
forts (méme s’ils souhaitent peut-étre le faire) pour en imposer le prix a
leurs citoyens. Impossible, finalement, puisque pour devenir autarci-
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que, une nation doit obtenir I’acquiescement des autres Etats, princi-
palement celui des superpuissances. De toute évidence, que les super-
puissances acceptent de tolérer ’autarcie des petits Etats avoisinants,
cela dépend du sens qu’elles donnent a leurs intéréts propres, et non de
ceux des Etats qui aspirent a I'autarcie.

Les intégrationnistes croient au contraire que le systéme économique
international contemporain se caractérise par une interdépendance éco-
nomique, nécessaire et inévitable, des sociétés industrialisées. Le
commerce des produits de consommation et des services, le mouvement
des capitaux et de la population, les relations entre familles et entre
associations, ainsi que la communication des idées et des valeurs outre-
frontiéres sont tous des facteurs qui contribuent a renforcer les liens de
dépendance entre les Etats industrialisés de I’hémisphére nord. Con-
séquences inévitables, la pénétration et I'intégration sont pourtant
Jjugées acceptables en raison des avantages qui en découlent. En outre,
cette interdépendance porte en elle les éléments nécessaires a I’élabora-
tion de mode¢les de nationalisme; en termes plus clairs, 1’idéal autarcique
du modele du XI1xe si¢cle n’a rien de commun avec I'interdépendance
nécessaire au XXxe.

Les hypothéses sur les relations économiques
entre les nations

Voici une autre hypothése qui justifie 'acceptation de I'interdépendance
des relations entre les nations au XX¢ siécle : 'intégration économique
qui nait de I'interdépendance ne pose pas de difficultés majeures en ce
qui concerne la réalisation de I'idéal national d’autodétermination. Le
mouvement des biens, des capitaux et des techniques entre les nations
est considéré comme un phénomene essentiellement apolitique en ce
sens que ce genre de transactions purement économiques n’entrainent
pour la nation que peu de conséquences défavorables. Comme I’a écrit
Harry Johnson : (traduction non officielle)

Quand il s’éleéve contre le danger que court le Canada de perdre son identité
nationale, le nationaliste fait habituellement état de la consommation de
produits américains et de la fagcon de vivre a I’américaine. . . Or, cet
argument n’est pas convaincant, surtout pour un économiste. Ce que le
nationaliste qualifie de « pénétration » américaine au Canada, I’économiste
le voit comme une manifestation des préférences d’une société riche47.

Bref, contrairement aux nationalistes, les intégrationnistes supposent
qu’on peut distinguer ce qui se passe sur le plan économique de ce qui se
passe sur le plan politique. D’une fagon générale, la thése intégration-
niste rejette celle des nationalistes pour qui les structures économiques
peuvent affecter les aspects de I’existence d’une nation en tant que telle.

Ce rejet se traduit tres clairement, dans la littérature intégrationniste,
par I"argument répandu selon lequel plus une nation est prospére, plus
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elle a les moyens de réaliser son indépendance politique. Johnson
soutenait, en 1960, qu’il ne comprenait pas comment un pays pourrait
perdre son indépendance en devenant de plus en plus prospére griace a
un commerce international profitable; il croyait au contraire qu’une
prospérité croissante procure aux individus de plus en plus de moyens de
s’épanouir et, du méme coup, fournit a la nation les ressources néces-
saires pour atteindre ses objectifs*®. Une quinzaine d’années plus tard,
Peyton Lyon, reprenait cette hypothése en affirmant qu’«un Canada
plus prospere pourrait avoir une politique étrangére plus active et auto-
nome, et voiler ainsi I'image de satellite économique (des Etats-Unis)
qu’il peut donner#® ». Suivant le méme raisonnement, le Conseil écono-
mique du Canada concluait que les gains économiques attribuables au
libre-échange entre le Canada et les Etats-Unis favoriseraient un élar-
gissement significatif de la base sur laquelle doit s’édifier I'indépendance
économique du Canada pour étre valable°. En d’autres termes, I’hypo-
thése intégrationniste pose un paradoxe intéressant : en supposant
qu’elle procure au Canada des avantages économiques supplémentaires,
une intégration plus poussée aiderait les Canadiens a devenir plus natio-
nalistes, et non pas moins, puisque la prospérité fournirait, en fait, le
«capital » nécessaire a « I'investissement psychique » (de Breton) dans
la nation.

Ces hypothéses appuient la doctrine intégrationniste’!, qui se résume
ainsi : 'intégration économique est profitable au Canada en tant que
nation et devrait, pour cette raison, étre recherchée activement; I’inté-
gration économique avec les Etats-Unis n’aura pas d’incidence néfaste
sur I’autonomie canadienne.

La premiére partie de la thése intégrationniste porte principalement
sur ce qu’il en colite au Canada de conserver le modéle nationaliste du
XIX€ siécle et sur ce que notre pays gagnerait a I’abandonner. Essen-
tiellement, I’argument remet en question les barriéres qui avaient ini-
tialement été érigées par le Canada pour protéger ses industries nais-
santes, barriéres qui ont été, entre autres, a I’origine du développement
d’une économie de filiales inefficace. Du point de vue intégrationniste,
les désavantages conséquents au maintien d’une protection tarifaire sont
grands. Premiérement, les tarifs douaniers aident & promouvoir un
secteur manufacturier secondaire, dont I’efficacité laisse beaucoup a
désirer, en mettant ses industries a 1’abri des forces du marché interna-
tional, ce qui avantage uniquement les propriétaires de ces industries ou
leurs employés. Deuxiémement, le protectionnisme favorise le maintien
du systeme de filiales dans le secteur manufacturier, ce qui fait monter
les prix des produits de consommation pour les Canadiens et qui aggrave
le probléeme du manque de compétences dans les domaines de la gestion
ainsi que de la recherche et du développement. Troisiemement, ces
barriéres artificielles, qui ont été créées a des fins nationalistes, incitent
les Etats-Unis a appliquer des politiques semblables (bien que, dans leur
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cas, celles-ci semblent guidées plutot par un souci de protectionnisme
que par le nationalisme économique). Donc, les tarifs douaniers ne font
que limiter I’acces des manufacturiers canadiens au meilleur des mar-
chés, qui est aussi le plus vaste et, évidemment, le plus profitable.
Finalement, ces tarifs découragent tout effort de restructuration indus-
trielle au Canada qui viserait & maintenir la productivité de I’économie a
un niveau comparable a celui des économies des autres pays industriali-
sés, ou en voie de I'étre, notamment les Etats-Unis, I’Europe, le Japon et
les pays nouvellement industrialisés (les PNI).

Pour les intégrationnistes, les avantages supposés qu’entraine
I’abaissement des barriéres entre les économies canadienne et améri-
caine seraient, au contraire, nombreux. En adoptant le «libre-échange »
(au moyen d’une zone de libre-échange), en pratiquant un «libre-
échange plus poussé>2 », ou un «libre-échange sectoriel », le Canada
verrait sa croissance économique augmenter, puisque les forces du
marché, devenues plus souples, forceraient I’industrie manufacturiére
du secteur secondaire a se rationaliser et a devenir plus compétitive et
productive; le revenu réel des Canadiens augmenterait de pair avec
I’accroissement du volume des échanges commerciaux avec les Etats-
Unis et avec la diminution du prix des produits américains vendus au
Canada. En faisant partie de la zone bilatérale de libre-échange, le
Canada aurait en outre plus de poids dans I’établissement des politiques
économiques des Etats-Unis et pourrait ainsi éviter certains problemes
tels ceux qui ont surgi a la suite des mesures protectionnistes adoptées
par Nixon en aott 1971. Il serait également plus facile de négocier des
barrieres non tarifaires avec les Etats-Unis dans le contexte du libre-
échange continental — particuliérement les politiques américaines qui
concernent les droits compensateurs et les lois et réglements en matiére
de marchés de I’Etat — puisque le gouvernement américain (y compris,
on suppose, le Congres) serait plus porté a considérer ces barrieres dans
un cadre continental plutdt que national. Bref, bon nombre des pro-
blemes économiques auxquels le Canada fait face a I’heure actuelle —
chomage structurel, désindustrialisation, incitation a I’inefficacité,
esprit concurrentiel déficient et faible productivité — seraient en grande
partie atténués.

La deuxieme partie de I’argumentation porte sur ce que le Comité
sénatorial permanent des affaires étrangéres a qualifié d’ «erreur
anci’enne » selon laquelle une intégration économique plus poussée avec
les Etats-Unis amenerait « une érosion de la souveraineté canadienne et
aboutirait éventuellement a une intégration politique33 ». Cet argument
a une double portée. Il tente premierement de démontrer que I’intégra-
tion économique entre les nations ne méne pas inexorablement & une
intégration ou a une union politique. Peyton Lyon s’est spécialement
intéressé a utiliser tous les cas d’ententes économiques intégrationnistes
ayant été conclues entre Etats pour prouver que jamais une zone de
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libre-échange n’a entrainé d’union politique ou d’absorption. (Les con-
clusions du professeur Lyon sont fréquemment reprises dans celles du
Conseil économique du Canada et dans les arguments du Comité
sénatorial permanent des affaires étrangeéres.)

Deuxi¢émement, il reprend I’hypothése discutée précédemment, soit
qu’un Canada plus prospére serait plus en mesure d’affirmer son indé-
pendance et sa souveraineté. En effet, si le secteur manufacturier était
plus rationalisé, plus compétitif et plus productif et si le revenu réel des
Canadiens croissait sans cesse, ces derniers, ainsi que leur gouverne-
ment, pourraient plus facilement, affirme-t-on, prendre les mesures
nécessaires au maintien de I'indépendance et de la souveraineté de la
nation. Grace a I’accroissement de sa richesse, le gouvernement cana-
dien pourrait consacrer davantage de ressources a promouvoir le carac-
tere distinctif de la nation, si intimement lié a I’idéal nationaliste.
L’autonomie de la nation, dont le champ est limité & I’heure actuelle par
I'interdépendance, ne serait du moins pas réduite par une intégration
économique; peut-étre méme s’en trouverait-elle grandie. Lyon conclut,
en effet, qu’un accord de libre-échange avec les Etats-Unis (ALECEU)
«augmenterait la capacité du Canada de se développer selon son propre
rythme. Etant donné que nous sommes persuadés qu’un ALECEU nous
apporterait des gains matériels appréciables, nous serions donc mal
avisés de nous y opposer sous le prétexte discutable que cet accord
pourrait porter atteinte a I’autonomie canadienne>* ».

Conclusion

Il est important de noter que, méme si la perspective intégrationniste
rejette fondamentalement les hypothéses, les analyses et les plaidoyers
des nationalistes économiques, elle est, paradoxalement, inspirée du
souci méme de la nation qui étaye la position nationaliste. Les argu-
ments et les plaidoyers des écrivains intégrationnistes font preuve d’un
engagement a raffermir la nation en tant que communauté politique pour
que celle-ci puisse prospérer tant sur le plan matériel que spirituel. Les
attributs subjectifs du nationalisme, qui ont été énoncés dans I’introduc-
tion de la présente étude, s’appliquent aussi bien a la littérature intégra-
tionniste que nationaliste. Vu I’engagement envers la nation que pronent
les intégrationnistes, leur position ne peut étre qualifiée ni de continen-
taliste (au sens ou on I’entend dans le contexte politique canadien) ni
d’antinationaliste.

Bien qu’il puisse s’inspirer des préoccupations nationalistes, le point
de vue intégrationniste ne constitue pas pour autant une simple variante
du nationalisme économique traditionnel. Tout d’abord, I’intégration-
nisme mise sur le recours a des moyens d’action politique différents pour
réaliser les objectifs nationaux et utilise des plaidoyers politiques nette-
ment divergents. Ce n’est donc pas par coincidence que I’on trouve que
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nationalistes et intégrationnistes, dans leur littérature respective, sem-
blent souvent, et a bien des égards, refléter des opinions contradictoires.
Tandis que les nationalistes économiques se préoccupent surtout du
niveau de propriété de I’économie par les Américains, les intégration-
nistes, eux, s’inquietent plutdt des relations commerciales canado-
américaines. Deuxiémement, la doctrine intégrationniste exprime des
valeurs trés différentes en ce qui concerne la communauté nationale et
les objectifs que celle-ci doit se donner. Nous analyserons maintenant
ces différences.

Conclusion : évaluation et incidences sur les politiques

Les hypothéses, les arguments et les plaidoyers des intégrationnistes et
des tenants du nationalisme économique sont presque contradictoires.
Siles nationalistes parlent de caractére national distinctif et d’autodéter-
mination économique, les intégrationnistes les accusent d’esprit de
clocher et d’atavisme. Par contre, 1a ou les nationalistes parlent de
pénétration, les intégrationnistes ne voient pour leur part que des forces
commerciales apolitiques. Par ailleurs, les nationalistes crient a la domi-
nation et a la dépendance devant ce que les intégrationnistes qualifient
d’interdépendance. De plus, ils estiment que ’ampleur et la force de
I’économie américaine constituent une menace a lI’existence méme de la
nation canadienne, mais les intégrationnistes n’y voient aucun danger
fondamental. Bref, il n’est pas surprenant de voir qu’en partant d’hypo-
théses diamétralement opposées ces deux groupes arrivent a des con-
clusions contradictoires a I’égard des politiques d’intégration économi-
que sur le continent nord-américain. L’objet de notre conclusion est
d’évaluer rapidement les points de vue divergents des deux groupes.
Cette évaluation comporte les trois volets suivants : premiérement, une
tentative d’évaluation des arguments de chaque partie; deuxiemement,
un examen des hypothéses formulées par chacune; et, finalement, un
exposé des incidences qui peuvent se dégager, sur le plan des politiques
de I’analyse du nationalisme économique et de I'intégrationnisme.

Les arguments

L’objet de la présente section est d’évaluer les arguments mis de I’avant
par les partisans du nationalisme économique et par les intégrationnistes
afin de guider le choix des politiques. En d’autres mots, jusqu’a quel
point les arguments énoncés par chaque partie sont-ils convaincants?

La position des tenants du nationalisme économique Ce groupe pré-
sente une grande quantité de données et de statistiques décrivant la
présence américaine dans les secteurs économique et culturel au
Canada. Toutefois, comme le signale A.E. Safarian, ils utilisent parfois
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les preuves statistiques de maniére sélective et trompeuse’>. Les défen-
seurs du nationalisme économique sont facilement en mesure de donner
des exemples de dépendance commerciale et de secteurs vulnérables
qui restreignent et contraignent ’autonomie canadienne. Ils peuvent
démontrer que I’idéal national d’un contréle intérieur des facteurs de
production ne sera pas atteint de sitdt en citant le grand nombre d’entre-
prises canadiennes et la part de nos ressources que contrdlent les
étrangers, ou encore la proportion d’un secteur économique donné qui
appartient aux étrangers, ou qui est soumise a leur contrdle. L’argumen-
tation des partisans du nationalisme économique fait valoir I'importance
des restrictions qui sont imposées aux filiales canadiennes et les inci-
dences de ces restrictions sur la performance du Canada en matiére
d’exportation.

Les tenants du nationalisme économique font état de I’américanisa-
tion de la culture et des loisirs de la société canadienne et ils concluent,
avec raison, que c’est a I’absence de réglementation du marché qu’il faut
imputer la situation actuelle sur le plan des valeurs et des ressources a
I’égard, par exemple, des sports qui attirent les foules, de la domination
des émissions de télévision et des films américains pour lesquels les
Canadiens manifestent constamment et impétueusement une pré-
férence, ou du nombre de citoyens américains qui enseignent dans les
universités canadiennes. Cet état de choses est la conséquence des
préférences individuelles et des décisions économiques dans le cadre
d’un marché essentiellement continental.

Les adeptes du nationalisme économique peuvent aussi démontrer
quelles sont les conséquences politiques directes de I’intégration écono-
mique. Ils peuvent ainsi nous faire voir comment le gouvernement des
Etats-Unis a 0sé violer la souveraineté canadienne en appliquant ses lois
hors de son territoire et, surtout, comment le gouvernement d’Ottawa a
par le passé €té réticent a assumer les conséquences politiques d’un
affrontement direct sur ce probleme épineux. Par ailleurs, comme le
révele sa réaction au projet de loi C-58 en 1976 et au Programme
énergétique national en 1980, le gouvernement des Etats-Unis est tou-
jours prét a protéger ses propres intéréts contre les mesures intérieures
prises par le Canada. Les partisans du nationalisme économique peu-
vent également donner des exemples ol le gouvernement du Canada a
évité d’agir «indépendamment » de I’administration américaine en
matiére de politique étrangere, méme lorsque ses préférences étaient
différentes.

En résumé, la position de ce groupe repose sur de multiples preuves
qu’un grand nombre d’éléments de I’idéal nationaliste ne se sont jamais
concrétisés dans le contexte canadien. Nous ne controlons pas entiére-
ment les activités économiques de notre nation. Le Canada est vulnéra-
ble a la performance économique d’autres participants au systéme inter-
national, notamment les Etats-Unis, et son sort économique en dépend.

Nossal 97



La culture populaire (par opposition a celle de I’élite, qui est entretenue
et soutenue par I’ Etat) n’est pas, comme le prone I'idéal nationaliste,
distinctive. Son homogénéité s’explique par le mouvement relativement
libre des livres, des périodiques et des émissions de télévision et de radio
d’un pays a I’autre et par le caractére continental des principaux médias
de divertissement, que ce soit pour la présentation de films ou de
spectacles sportifs qui attirent les foules. Donc, méme si la nation
canadienne a atteint un niveau critique dans sa recherche de I’autodéter-
mination, soit celui d’avoir un gouvernement souverain, il n’en demeure
pas moins que I’ Etat canadien a périodiquement toléré des accrocs a
cette souveraineté. De plus, les liens économiques avec les Etats-Unis
continuent de peser sur I’autonomie de la nationetde I’ Etat canadien au
sujet de nombreuses questions d’intérét public, par exemple, la politique
monétaire et la politique étrangere.

Comme on le voit, ’argumentation des défenseurs du nationalisme
économique est solide, mais quelle conclusion logique peut-on tirer de la
réalité indéniable de la présence américaine au Canada? Faut-il en
conclure que l'intégration économique, si bien documentée dans les
traités de nationalisme économique, entraine forcément la diminution et
’affaiblissement de la nation? Nous répondrons que cette argumenta-
tion est convaincante sur certains points, mais non pas sur d’autres. Elle
n’est en effet pas convaincante sur deux points puisqu’on ne peut, en se
fondant sur les preuves fournies, conclure logiquement que I'intégration
économique avec les Etats-Unis, 4 son niveau actuel ou méme a un
niveau plus élevé, constitue vraiment une menace pour I’idéal national.
Elle est toutefois convaincante sur un troisiéme point, celui de I’autono-
mie nationale.

Premiérement, peut-on démontrer 1’absence de caractéristiques
culturelles distinctes et, comme George Grant le dit, la raison d’étre de
la nation canadienne’¢? Si nous acceptons son affirmation que, pour
qu’il y ait une nation, celle-ci doit posséder une culture objectivement
distincte et que cette culture doit nécessairement étre différente de la
culture technologique universelle et envahissante du XXx¢ siecle, qui est
issue du capitalisme américain, nous devons affirmer sans hésiter qu’il
n’existe pas plus de nation canadienne qu’il n’existe de nation frangaise,
britannique ou japonaise. Toutefois, si nous acceptons une définition
plus classique et subjective de la nation, il est évident que la nation
canadienne continue d’exister au niveau le plus important, soit dans
’esprit méme des Canadiens. Les craintes que suscite I’américanisation
du Canada ne sont pas nouvelles>’. Elles remontent au moins aux écrits
de Goldwin Smith, dans les années 1870. Néanmoins, I’américanisation
progressive des consommateurs canadiens ne semble aucunement avoir
affaibli leur sentiment constant d’appartenance a une nation, ni réduit
leur tendance naturelle a s’identifier & la nation.

Deuxiémement, les nationalistes tiennent non seulement aux caracté-
ristiques distinctives, mais également & ’autodétermination. Or, dans
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quelle mesure, la position des partisans du nationalisme économique
prouve-t-elle que les liens économiques sapent 1’autodétermination
canadienne? Nous manquons tout simplement de preuves pour pouvoir
affirmer que 'intégration économique a réduit la souveraineté ou
I’autonomie canadienne. Il est certain que les fondements juridiques de
la souveraineté étatique sont ébranlés chaque fois que le gouvernement
d’Ottawa consent a I’application extra-territoriale des décisions du gou-
vernement des Etats-Unis. Il n’existe toutefois aucune preuve permet-
tant d’affirmer que ce gouvernement refuse de reconnaitre la sou-
veraineté canadienne. (Au contraire, ses réactions aux protestations
canadiennes réveélent qu’il est parfaitement conscient d’empiéter sur
I’autorité d’un autre Etat souverain.) Par ailleurs, rien ne prouve, non
plus, que le Canada n’est pas doté de son propre appareil étatique
autonome qui prend des décisions exécutoires pour le régime politique
national.

Troisiemement, les nationalistes attachent de I'importance a la capa-
cité d’autonomie de la nation et a I’argumentation des adeptes du
nationalisme économique canadien qui fait ressortir les contraintes que
les liens économiques imposent a I’autonomie canadienne. C’est sur ce
point que leur argumentation est la plus convaincante, car, effective-
ment, les effets cumulatifs des modalités de commerce et d’investisse-
ment limitent grandement I’autonomie canadienne dans de nombreux
secteurs a cause de la dépendance qu’entrainent les liens économiques
avec les Etats-Unis.

La dépendance définit un rapport entre deux parties qu’il devient
impossible pour 'une d’elles de modifier en raison des conséquences
énormes qui en résulteraient. Or, dans ce contexte, elle differe sensible-
ment de la définition qu’en donne la théorie de la dépendance’®, selon
laquelle 'une des parties impose essentiellement a I’autre un état de
dépendance. Dans le contexte canadien, la dépendance doit étre consi-
dérée comme spontanée. En d’autres mots, on ne peut prétendre que la
source de la dépendance, les Etats-Unis, soit responsable de cet état de
choses. Donc, ce n’est pas tant que les Canadiens ou I'Etat canadien
soient incapables de modifier la situation, mais plutdt qu’ils ne peuvent
le faire en raison des conséquences graves qu’entrainerait un change-
ment dans les relations canado-américaines. Prenons par exemple le
débat concernant la politique monétaire, qui a eu lieu au cours de la
premiére moitié des années 1980. Le taux d’intérét fixé par la Banque du
Canada devait suivre le taux établi par la Banque centrale de
Washington, non parce que le gouvernement fédéral du Canada préférait
des taux d’intérét élevés ni parce qu’il n’était pas en mesure d’établir un
taux d’intérét proprement canadien, mais bien parce que les con-
séquences de toute autre orientation en matiere de politique monétaire
auraient dépassé le seuil de tolérance de la majorité des Canadiens.

Dans ce cas comme dans tous les autres qui traduisent I’incapacité de
I’Etat d’adopter des politiques conformes a ses préférences, les con-
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traintes sur I’autonomie canadienne sont manifestes et concreétes et elles
peuvent étre imputées, comme le font d’ailleurs les tenants du natio-
nalisme économique, aux liens économiques actuels entre les deux

pays.

L’argumentation des intégrationnistes Une certaine logique caracté-
rise la position des intégrationnistes et surtout la mise en valeur par ces
derniers de liens économiques plus étroits avec les Etats-Unis au moyen
de modifications au régime d’échanges commerciaux entre les deux
pays. Toutefois, comme nous essaierons de le démontrer, cet argument
est, au fond, peu convaincant.

Le raisonnement des intégrationnistes repose sur la théorie classique
du libéralisme économique et sur I’expérience historique. La théorie du
libéralisme économique voit les échanges transnationaux de capitaux
dans une perspective fondamentalement dénuée de considérations poli-
tiques et elle traduit une confiance immuable dans I’efficacité des méca-
nismes du marché pour assurer une distribution efficace et rationnelle
des ressources. Ce raisonnement est a la base de toutes les propositions
visant une intégration économique plus poussée avec les Etats-Unis et il
suppose qu’un grand nombre de Canadiens (mais certainement pas tous
les Canadiens puisqu’on avoue que certains vivraient une période de
bouleversements) seraient « avantagés » si I’Etat prenait la décision de
resserrer les liens économiques avec les Etats-Unis. La logique histori-
que permet de croire que le passé est en quelque sorte garant de I’avenir;
en effet, la nation canadienne existe toujours méme si I'intégration
économique entre les Etats-Unis et le Canada s’est accentuée au cours
du xxe siecle.

Toutefois, malgré la logique de la théorie du libéralisme économique et
ses allusions implicites a I’expérience historique, le point de vue intégra-
tionniste n’en demeure pas moins peu convaincant. Les intégration-
nistes ne réussissent pas a démontrer que ce que le Comité sénatorial a
appelé «une crainte enracinée de voir s’éroder la souveraineté cana-
dienne et éventuellement se produire une intégration politique>® » est
sans fondement. Les seules preuves irréfutables fournies concernent
d’autres cas. Peyton Lyon, le Conseil économique du Canada et le
Comité sénatorial se tournent donc vers d’autres domaines de libre-
échange. Cet exercice est toutefois difficilement convaincant parce que
les rapports économiques, culturels, familiaux et autres entre le Canada
et les Etats-Unis sont tellement nombreux, étendus et complexes et
I'interdépendance entre les deux Etats est si compléte que leurs liens
sont véritablement uniques et inégalés a 1’échelle internationale. Ainsi
donc, I’expérience d’autres « tandems disparates » comme I’'Irlande et la
Grande-Bretagne ou la Nouvelle-Zélande et 1’Australie ne nous sont
guere utiles pour I’étude des rapports entre le Canada et les Etats-Unis.

La position des intégrationnistes demeurera peu convaincante parce
qu’il est en réalité impossible de démontrer que la « crainte enracinée »
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des Canadiens reléve d’une «émotivité » injustifiée. Personne n’a pu
prouver hors de tout doute que le libre-échange serait avantageux; que le
Canada serait en mesure de faire face aux bouleversements que risque
d’entrainer ’abandon du statu quo; que le gouvernement du Canada
serait capable de garder une autonomie maximale dans des conditions de
gestion conjointe de la zone de libre-échange. L’aspect le plus signi-
ficatif est cependant que les tenants d’une intégration économique plus
marquée avec les Etats-Unis soient incapables de donner I’assurance
que, a long terme, une génération future de Canadiens ne se trouvera pas
tellement intégrée a I’économie américaine qu’il lui semblera plus logi-
que, politiquement, de noyer son identité nationale dans une forme de
fédéralisme continental.

Bref, ’argument intégrationniste se heurte a un dilemme inélucta-
ble : personne ne peut prouver hors de tout doute qu’une intégration
économique plus étroite n’entrainera pas la disparition future de la
nation alors que, méme s’il est déraisonnable d’exiger de telles preuves,
ce n’est qu’a ce prix que les défenseurs du nationalisme économique
accepteront I’argument intégrationniste qui les obligerait & mettre en jeu
I’avenir de la nation pour les avantages incertains du libéralisme
économique.

L’autonomie et les hypothéses concernant la nation

Les deux théories reposent sur des définitions différentes de I’autodéter-
mination et de I'importance de «1’avenir » de la nation.

L’autodétermination Comme on I’a vu dans l'introduction sur la
nature du nationalisme, le mode¢le traditionnel fait valoir la capacité de la
nation de prendre elle-méme, de fagon libre et autonome, les décisions
exécutoires qui la concernent, c’est-a-dire de faire correspondre ses
actions a ses préférences. Cet attachement traditionnel 4 I’autonomie est
évident dans les oeuvres des auteurs canadiens qui ont traité du natio-
nalisme économique. Ils ont cerné les contraintes et les obligations qui
entravent la liberté d’action du Canada et s’en sont inquiétés.

Par contre, les intégrationnistes excluent implicitement 1’autonomie
des conditions indispensables a 1’autodétermination nationale. La
nation est jugée apte a survivre et a s’épanouir aussi longtemps qu’elle
peut prendre elle-méme des décisions exécutoires (c’est-a-dire qu’elle
posseéde un appareil d’Etat souverain). Le pouvoir autonome de prise de
décision fait sans doute partie de 1’idéal national des intégrationnistes
dans le sens qu’ils sont portés a étre d’accord avec le fait que la nation
doit viser a la plus grande autonomie possible. Cependant, les intégra-
tionnistes sont préts a accepter, comme une conséquence naturelle de
I’interdépendance qui accompagne I'intégration économique, les limites
imposées a la capacité d’une nation souveraine d’agir conformément a
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ses préférences. En somme, a leurs yeux, les limites a I"autonomie
nationale n’ont aucun effet nuisible sur la solidité de la nation.

Par conséquent, les deux modeles de nationalisme sont fondamentale-
ment inconciliables dans le contexte des relations canado-américaines.
D’une part, ceux qui favorisent un resserrement des liens économiques
entre les deux pays estiment que le Canada conserve son autodétermina-
tion malgré les contraintes imposées par I'interdépendance. Ils ne
s’inquiétent pas des conséquences de 1’autonomie parce qu’ils estiment
que ces conséquences seront compensées par les gains matériels qui
découleront d’une interdépendance plus grande.

D’autre part, le nationalisme économique repose sur la conscience
d’une contradiction entre la volonté d’édifier une nation qui exerce sur
tous les plans son pouvoir d’autodétermination, malgré la dépendance,
la vulnérabilité, la sensibilité, les contraintes et les obligations qu’impo-
sent les liens économiques, culturels, stratégiques et géographiques.
L’absence de la liberté d’élaborer des politiques distinctes et autonomes
sans tenir compte des contraintes de I'interdépendance est une source
de malaise psychologique profond pour les nationalistes qui doivent
toujours lutter contre I’écart qui sépare I'idéal nationaliste et la réalité de
I'interdépendance.

«L’avenir » de la nation Non seulement les intégrationnistes et les
nationalistes donnent-ils des définitions divergentes de I’autonomie,
mais ils soutiennent en outre des points de vue inconciliables pour ce qui
est des conséquences des décisions actuelles pour ’avenir de la nation.
Les intégrationnistes ne s’inquiétent pas de ’avenir de la nation. Pour
certains d’entre eux, cette indifférence est enracinée dans la certitude
que la nation deviendra plus forte au fur et a mesure qu’elle s’enrichira et
qu’elle aura ainsi plus de chance de survivre. Pour d’autres, tels que
Harry Johnson, I'indifférence découle de I’opinion essentiellement nor-
mative que les générations actuelles de Canadiens n’ont aucun droit de
prendre des décisions pour les générations futures. Cette position veut
que, si a un moment donné les Canadiens décidaient de mettre fin a
I’aventure nationale, ils auraient le droit de le faire.

Au contraire, les nationalistes sont incapables de ne pas se soucier de
la postérité. Un des éléments fondamentaux du nationalisme est la
conviction partagée que la nation (telle que pergue par ceux qui en font
partie actuellement) aura un avenir heureux et assuré. L’incertitude des
incidences a long terme qu’auront sur la nation les liens économiques de
leur état actuel ou une intégration plus poussée entre donc en contradic-
tion flagrante avec cet €lément clé. Les défenseurs du nationalisme
économique canadien au XX¢ siécle sont donc réellement les protecteurs
volontaires et inébranlables de la nation pour les générations futures de
citoyens.
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Les incidences sur les politiques

Les hypothéses, les arguments et les plaidoyers divergents qui sont
formulés dans la présente étude au sujet de la nation, ont surgi a
plusieurs moments dans I’histoire canadienne sous des formes diverses,
pour des motifs variés et en des mots différents. Il est vrai que les
problémes suscités par les politiques économiques au milieu des années
1980 sont tres différents des problemes antérieurs et que bon nombre de
points traités dans les oeuvres de nationalisme économique n’ont plus
leur place dans le contexte contemporain. Il est également vrai que la
conjoncture aussi a considérablement changé, méme au cours des deux
derniéres décennies. Pendant les années 1960, par exemple, les tenants
du nationalisme économique ont pris I’offensive, pronant des modifica-
tions aux politiques publiques et orientant le débat politique. Pendant ce
temps, les intégrationnistes devaient se contenter de réagir et de
défendre le statu quo. Par contre, au cours des années 1980, c’est la these
intégrationniste qui domine la scéne, faisant valoir la nécessité de resser-
rer les liens économiques avec les Etats-Unis. Le mouvement du natio-
nalisme économique ayant atteint bon nombre de ses objectifs au cours
des années 1970 n’a pas (encore) refait surface pour s’opposer a la
menace implicite que fait peser la théorie intégrationniste contempo-
raine sur les valeurs du nationalisme économique.

Toutefois, malgré tous ces changements, les principes nationaux qui
inspireront les décisions politiques relatives a nos liens économiques
avec les Etats-Unis ne sont pas tellement différents aujourd’hui. C’est
pour cette raison que les idées contradictoires au sujet de la nation,
exposées dans la présente étude, conservent leur pertinence a I’égard
des choix politiques des années 1980.

Les décisions touchant I’avenir des relations économiques du Canada
avec les Etats-Unis devront étre prises en fonction du modele de nation
le plus apte a diriger I’action politique, car, méme si chaque modele
propose des orientations générales relativement claires, le choix de I'un
ou de I'autre provoque inévitablement de I'incertitude.

Le choix ouvre d’abord la porte a I’incertitude en raison de I'incom-
patibilité des deux théories. Chacune repose sur des convictions que ne
pourront sans doute pas ébranler les faits dont disposeront les techno-
crates. Ainsi, il est peu probable qu’on réussisse & convaincre les inté-
grationnistes que le choix de I'autonomie nationale dans un monde
interdépendant vaut la peine malgré ses conséquences; que les boulever-
sements et la dépendance économiques résultant des liens économiques
entre le Canada et les Etats-Unis ne sont pas, relativement parlant,
compensés par les avantages économiques d’une intégration économi-
que et qu’une forme quelconque d’intégration économique plus étroite
avec les Etats-Unis menacerait I’existence de la nation canadienne. Par
contre, il ne sera pas non plus possible de persuader les partisans du
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nationalisme économique que les contraintes sur ’autonomie cana-
dienne ne sont pas contraires aux intéréts de la nation, que les avantages
matériels découlant des liens économiques compensent les con-
séquences intellectuelles infligées a la nation ou qu’une intégration
économique plus poussée n’entrainerait pas, a la longue, la disparition
de la nation.

Deuxiémement, le choix est incertain parce que la description, don-
née par les deux camps, des incidences de I'intégration économique sur
la réalisation des idéaux nationalistes n’est pas entiérement con-
vaincante. La théorie intégrationniste exige une confiance dans la logi-
que de la théorie classique du libéralisme économique et dans la capacité
de I’Etat canadien de conserver les caractéristiques distinctives de la
nation canadienne dans un contexte continental radicalement différent.
De la méme maniére, ’argumentation des adeptes du nationalisme
économique voulant que le degré actuel d’intégration économique ou
son élargissement constitue un danger pour I’existence méme de la
nation exige, pour étre convaincant, une définition étroite de la nation,
comme celle qui est fournie par Grant.

Le point de vue du nationalisme économique n’est convaincant que
sur la question de I’autonomie. Le raisonnement sur ce point démontre
clairement et sans ambiguité que la dépendance économique du Canada
a I’égard des Etats-Unis en particulier et du systéme économique inter-
national en général limite grandement la capacité de la nation cana-
dienne de faire correspondre son comportement a ses préférences.
Cependant, ici encore, le degré de conviction dépend en dernier ressort
de I'importance qui est accordée a I’autonomie.

Finalement, le choix est incertain en raison d’un autre facteur intangi-
ble, mais relativement important dans un systéme politique national qui
veut que I’Etat soit responsable des décisions publiques vis-a-vis de ses
citoyens. Il s’agit de savoir quel modele de nationalisme les Canadiens
en général choisiront tacitement lorsqu’ils devront décider de 1’orienta-
tion future a donner aux relations économiques canado-américaines.

D’une part, il est possible que, devant les propositions visant & modi-
fier les rapports économiques traditionnels avec leurs voisins du sud, les
Canadiens donnent raison a Harry Johnson qui formulait I’hypothése
que les politiques sont dictées par la raison et non par les sentiments®® et
qu’ils suivent les lignes de conduite pronées par les intégrationnistes.
D’autre part, I’histoire révele que non seulement les Canadiens ont
toujours privilégi€é une forme de nationalisme datant du XIxe siécle,
mais en outre, que les sentiments ont joué un role important dans le
choix des politiques. La défaite des Libéraux de Laurier au scrutin de
1911, les réactions de Mackenzie King a certaines opinions canadiennes
concernant le libre-échange a la fin des années 1940, la popularité de la
vision nationaliste de Diefenbaker a la fin des années 1950 et
I’enthousiasme suscité par les interventions de Trudeau en matiere de
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nationalisme économique dans les années 1970 laissent croire que,
lorsqu’on leur donne le choix, les Canadiens sont portés a préférer un
modele de nation qui traduit de fagcon marquée soit un antagonisme
manifeste ou tout au moins une saine méfiance a I'égard des Etats-Unis.
Ce modele de nation met en outre fortement en valeur le principe de
I’autonomie.

Conclusion

La question des relations économiques entre le Canada et les Etats-Unis
atoujours été, et demeurera, une question politique délicate au Canada.
Cet état de choses est en partie di au fait que I'intérét matériel d’un
grand nombre de Canadiens est directement tributaire des échanges
économiques transnationaux qui constituent une partie importante de
ces relations. 1l est également dii en partie au fait que 1'Etat-nation
canadien en tant que collectivité politique est tellement dépendant
de ces échanges pour son niveau de vie que les relations canado-
américaines ne peuvent qu’occuper une place de choix dans le pro-
gramme des politiques de I’Etat. Toutefois, une autre cause importante
de cette situation est le caractére envahissant, passionné et durable du
sentiment nationaliste dans la culture politique canadienne indépendam-
ment, dans la plupart des cas, de I'intérét matériel des individus qui
éprouvent ces sentiments.

La présente étude a cherché a replacer ces sentiments et leurs anti-
théses dans le cadre d’une étude globale du nationalisme et de dégager
les prémisses de deux modéles de nation trés différents qui impliquent
des politiques publiques contradictoires au Canada. Les hypothéses, les
arguments et les plaidoyers de base de partisans du nationalisme écono-
mique et de ceux qui pronent une orientation différente de la politique
économique canadienne ne peuvent étre compris qu’en fonction d’une
idéologie nationaliste plus large et plus omniprésente.

Notes

Cette étude a été complétée en septembre 1984.
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4

L’intégration de I’Amérique du Nord
et le systeme politique canadien

CHARLES PENTLAND

Introduction

L’établissement de liens économiques plus étroits avec les Etats-Unis
aurait-il quelque effet sur le systéme politique canadien? Bien que
limitée, notre expérience nous enseigne que I’intégration économique
internationale peut entrainer nombre de conséquences politiques, cer-
taines prévues, d’autres inattendues. Ces retentissements ont donné
lieu, tant parmi les hommes politiques que dans la population en général,
a des débats vifs parfois comme lorsque la Grande-Bretagne a demandé
a se joindre a la Communauté économique européenne (CEE). En regle
générale, toutefois, les effets de I’'intégration économique sur le plan
politique ne font pas I’objet d’analyses systématiques et donnent plutot
lieu a des affirmations de vérités prétendument évidentes!.

La plupart des analyses qui existent se préoccupent soit des con-
séquences pour I’ensemble de la région en voie d’intégration, soit de
I’incidence de cette intégration sur le monde qui entoure cette région.
Ceux qui ont étudié la CEE, par exemple, ont décrit les effets de
I’intégration économique sur les institutions et les prises de décisions
collectives des Etats en cause, et ont analysé de facon assez détaillée
comment la CEE a influé sur les perceptions, les intéréts et les politiques
des Etats-Unis ou des pays du tiers monde. Ils n’ont cependant pas
examiné, pour chaque Etat membre, les répercussions politiques
internes de sa participation a ’unification régionale?>. Ce n’est que
lorsqu’une forte opposition se manifeste, comme cela s’est produit en
Grande-Bretagne et en Scandinavie lors de la premiére extension de la
CEE, ou lorsque régne un climat de scepticisme a 1’égard de ses effets
bénins, comme au sein de la gauche européenne en général, que I’on
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entreprend de discuter de I'incidence de I’intégration économique sur la
politique intérieure.

Etant donné que les Canadiens débattent ardemment et depuis long-
temps la question de 'intégration économique avec les Etats-Unis, il
n’est pas surprenant de trouver une documentation plus abondante au
Canada qu’en Europe sur les conséquences politiques d’une telle éven-
tualité. A I'instar de ce qui se fait en Europe, cette documentation est un
mélange d’analyses systématiques et de polémiques politiques, bien
qu’elle accorde une attention particuliére aux répercussions sur la sou-
veraineté officielle du Canada et a sa liberté d’action en matiere de
politique étrangere. Tout comme en Europe, on parle trés peu des
conséquences sur le plan intérieur.

Entreprendre une étude préliminaire et nécessairement spéculative de
I'incidence politique au Canada de diverses formes d’intégration écono-
mique de I’Amérique du Nord, comme nous I’avons fait pour la présente
étude, c’est s’aventurer sur un territoire relativement inexploré. A pre-
miére vue, la question semble se préter admirablement a une analyse
empirique rigoureuse, avec une variable indépendante clairement défi-
nie (I'intégration économique de I’Amérique du Nord) et une variable ou
un ensemble de variables dépendantes qui correspondent a la politique
canadienne. En fait, les choses sont loin d’étre aussi simples. Tout
d’abord «I’intégration économique de I’Amérique du Nord » s’entend
non seulement d’une vaste gamme d’arrangements proposés ou prévus
pour les relations entre le Canada et les Etats-Unis, mais aussi d’une
opération plus générale — I'intégration internationale — dont les spé-
cialistes n’ont pu, jusqu’ici, évaluer précisément I’ampleur. Ensuite,
dans I’ensemble complexe d’institutions et de comportements qui com-
pose ’organisation politique du Canada, on ne sait pas trés bien ou
chercher les effets importants de I'intégration. Enfin, étant donné la
timidité des propositions qui établissent un lien entre la participation a
I'intégration de I’Amérique du Nord et certains aspects du systeme
politique canadien, nous sommes contraints de chercher des éclaircisse-
ments dans des écrits théoriques et dans I’expérience de régions ou il
semble se produire une forme d’intégration, qui ne se compare toutefois
pas nécessairement a la situation canadienne.

Selon Robson, I'intégration économique est «une situation ou une
opération qui combine des économies distinctes au sein de régions
économiques plus vastes? ». Les économistes font habituellement une
distinction entre une forme d’intégration fondamentale « passive », qui
suppose le retrait des mesures sélectives et des restrictions imposées a la
libre circulation des marchandises et des facteurs de production entre les
pays, et une forme «active », plus poussée, qui nécessite la création
d’institutions et de politiques communes pour permettre au marché
intégré de fonctionner de fagon efficace et de promouvoir des objectifs
politiques et économiques collectifs*. Cette distinction avait peut-étre
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du sens, sur le plan économique, idéologique et tactique, dans I’Europe
de I’Ouest des années 1950 ou elle a été établie, mais la notion de deux
étapes distinctes, ou, dans le premier cas, les gouvernements laissent
agir les forces du marché et, dans le second, ils réapparaissent pour
intervenir en collaboration, ne s’applique guére aux économies capi-
talistes mixtes de la fin du xxe siécle?.

On peut dire que I'intégration économique de I’Amérique du Nord
correspond en général au modéle classique de Balassa, selon lequel trois
étapes cumulatives d’intégration passive, ou intégration du marché
(libre-échange, union douaniére, marché commun), sont suivies de deux
étapes d’intégration active ou intégration des politiques (union économi-
que et intégration économique intégrale®. Mais il est nécessaire de
reformuler quelque peu ce modele pour qu’il s’applique a la présente
étude. Sil’on tient compte non seulement des conditions particulieres de
I’Amérique du Nord mais aussi de certaines critiques théoriques de la
formule de Balassa’, les diverses étapes qu’il convient d’étudier ici
semblent étre les suivantes : 1) le libre-échange sectoriel (ou partiel);
2) le libre-échange intégral (avec régles d’origine); 3) ['union douaniere
(libre-échange plus tarif extérieur commun); 4) le marché commun
(union douaniére plus libre circulation de tous les facteurs de produc-
tion); 5) des politiques communes sélectives et une harmonisation et
6) I'union économique et monétaire intégrale. En principe, chaque
étape englobe toutes les caractéristiques de la précédente, en y ajoutant
un nouvel élément. Sans doute certaines de ces formes d’intégration
économique sont-elles plus applicables que d’autres au contexte nord-
américain, et méritent de ce fait que I’on s’y attache davantage. Néan-
moins, étant donné le caractére spéculatif de notre étude, il pourrait étre
utile de traiter des conséquences des formes d’intégration méme les
moins susceptibles d’étre appliquées.

Une telle caractérisation du déroulement vraisemblable de I'intégra-
tion économique de I’Amérique du Nord souleve deux questions de
théorie et de politique. Tout d’abord, existe-t-il une tendance a passer
plus ou moins automatiquement d’une étape a I’autre? Les théories
politiques de I’'intégration ont souvent soutenu I’existence de pareille
logique, tandis que les théories économiques pures contiennent plus de
scepticisme®. Dans la documentation spécialisée au Canada, il se tient
depuis longtemps un débat entre, d’une part, les nationalistes, qui
considérent que les arrangements rudimentaires de libre-échange sont le
premier pas sur une pente glissante, et, d’autre part, ceux qui estiment
qu’il est possible de diriger et de circonscrire dés le départ I'intégration
du Canada et des Etats-Unis®. Pour certains, I’apparente perte de
vitesse de I’'intégration européenne depuis les quinze dernieéres années
donne a penser qu’il est en effet possible d’en arriver a un « état stable »
qui soit bien en deca d’une union économique compléte, alors que
d’autres considerent simplement que I’'intégration se prépare a faire un
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nouveau bond en avant. Les deux parties conviendraient a tout le moins
que le passage d’une étape a I’autre, surtout au-dela de I'union doua-
niére, court peu de chances de se dérouler sans heurts. On se demande
parfois s’il est possible de contourner 1'une ou I'autre de ces étapes.
Indépendamment de la question de savoir s’il existe une logique inexora-
ble concernant I'intégration économique, il semble raisonnable de dire
que les unions économiques ne doivent pas nécessairement étre consti-
tuées, étape par étape, de la base vers le sommet. Comme le montre le
cas de la CEE, il est fort possible d’établir des politiques communes
avant que I’'union douaniere ou le marché commun ne soient complétés.
Pour ce qui est de I’Amérique du Nord, il ne faudrait pas se surprendre
que I'on s’écarte considérablement de cette progression logique, au
moment ou les éléments d’une association économique plus compléte
apparaitront au Canada et aux Etats-Unis.

Cela nous amene a la seconde question, tout aussi importante pour le
Canada et les Etats-Unis. Y a-t-il un rapport entre le niveau d’intégration
économique et le degré de développement institutionnel dans les rela-
tions entre les membres? L hypothése habituelle veut que des niveaux
plus élevés d’intégration exigent des institutions communes plus com-
plexes, qui jouissent d’une capacité d’intervention considérable, et ont
par conséquent de grandes répercussions sur la politique intérieure. Si
cela s’applique a I’Europe multilatérale, doit-il en étre de méme du
systéme bilatéral nord-américain? Dans la mesure ou la réponse est
affirmative, les répercussions de I’intégration passive seront différentes
sur le plan intérieur si on se trouve en présence d’institutions favorisant
une intégration active des politiques. Par contre, les relations actuelles
entre le Canada et les Etats-Unis sont si peu formelles qu’on devrait au
moins songer a la possibilité que le rapport entre le niveau d’intégration
et le degré d’institutionnalisation soit plus faible ici qu’en Europe.

Toutes les propositions actuelles qui ont trait a une intégration écono-
mique plus grande du Canada et des Etats-Unis concernent les échelons
inférieurs de I’intégration passive (ou intégration du marché), avec un
minimum d’institutions communes. Par exemple, au cours de discus-
sions récentes sur le libre-échange sectoriel, on s’est attaché en premier
lieu a I’acier, a I’équipement agricole, aux ordinateurs et aux achats de
I’Etat dans I'industrie des transports en commun en milieu urbain. Si
cette premiere expérience s’avérait fructueuse, il était prévu d’ajouter
par la suite d’autres secteurs. Dans chacun de ces secteurs, on
envisageait d’éliminer les droits et autres barriéres commerciales et de
les consigner sur une liste soigneusement préparée de composantes et de
produits qui font I’objet d’échanges entre les deux partenaires, tout en se
conformant grosso modo aux ententes existantes dans les secteurs de
I’automobile et de la production de matériel de défense. Méme si ces
travaux exploratoires ont été suspendus avec le changement de gouver-
nement a Ottawa a I’automne 1984, 1’option du libre-échange sectoriel
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demeure!?. Les difficultés qu’on peut entrevoir concernent la compa-
tibilité avec le GATT et la nécessité de tenter d’équilibrer les gains
anticipés du Canada et des Etats-Unis, soit au sein des secteurs choisis
soit entre eux. A cet égard, le Pacte de I’automobile de 1965 en est venu a
servir moins de modeéle que de moyen d’avertir chaque gouvernement
des risques que posent les ententes sectorielles!!. Il est en outre loin
d’étre certain que I’on puisse restreindre le libre-échange a un nombre
limité de secteurs'2.

Depuis dix ans, on propose de plus en plus souvent le libre-€change
intégral entre le Canada et les Etats-Unis. Ces propositions émanent soit
du gouvernement (les rapports du Comité permanent des Affaires étran-
géres du Sénat canadien), soit d’organismes consultatifs (le Conseil
économique du Canada), d’économistes universitaires ou encore, plus
discréetement, de certaines sources américaines (comme I’ Atlantic
Council of the United States)!3. On peut considérer que le programme
proposé par le comité sénatorial canadien est représentatif, puisqu’il
repose sur des audiences longues et exhaustives et comporte de nom-
breux détails. Ce comité propose un libre-échange strictement bilatéral,
qui exclurait I’agriculture, mais qui comprendrait les produits finis et
semi-manufacturés (étant donné que le commerce des matiéres pre-
miéres est déja en grande partie exempté de droits de douane). Les
sénateurs ne croient pas qu’une union douaniére et I’établissement d’un
tarif extérieur commun soient réalisables. Ils proposent plutot de con-
tenir le détournement de trafic au moyen de certificats d’origine. Il n’est
pas prévu de s’orienter vers un marché commun (avec une circulation
des travailleurs, des services et des capitaux plus libres que ce qui existe
déja en Amérique du Nord) ou vers une union économique et monétaire
(en fait, la liberté qu’a le dollar canadien de fluctuer par rapport au dollar
américain est une caractéristique que I’on tient a conserver, car elle
permet au Canada d’exercer une concurrence). Certaines institutions
communes seraient tenues de surveiller ces ententes et de régler les
conflits concernant les échanges. Le systéme comprendrait quelques
mesures qui protégeraient le Canada au chapitre des investissements et
de ’emploi, et il comporterait une période de transition de dix a quinze
ans avant d’étre pleinement appliqué. Les sénateurs souscrivent au
point de vue de certains économistes selon lequel le Canada bénéfi-
cierait de facon démesurée d’un libre-échange intégral, et I’augmenta-
tion du niveau de vie pourrait aller jusqu’a 10 %.

Au-dela de ces deux premiéres étapes de I'intégration, les choses sont
bien différentes. Aucune proposition sérieuse n’a été formulée pour une
union douaniére, un marché commun ou une union économique et
monétaire intégrale en Amérique du Nord. Il est possible bien sir
d’imaginer la forme que prendrait ce genre d’intégration; ces con-
ceptions sont en fait un sujet capital chez les auteurs nationalistes
canadiens (et chez quelques Américains comme George Ball), qui sup-
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posent qu’une fois le libre-échange adopté, rien ne pourra plus arréter
I’érosion de I'indépendance économique et politique du Canada. Mais
c’est dans les propositions éphémeéres de M. Reagan concernant une
«entente nord-américaine » que ces notions ont pris leur forme politique
la plus tangible. Dans la mesure ot ces idées avaient quelque fondement,
elles semblaient englober des échanges libres (ou du moins plus libres),
associés a des politiques communes ou harmonisées dans des domaines
comme |’énergie, et une collaboration peut-étre plus active dans le
domaine de la politique étrangére. On associerait ainsi des éléments
d’intégration des politiques ou de collaboration politique & des éléments
d’intégration du marché'4.

Indépendamment de la fantaisie apparente des cauchemars natio-
nalistes canadiens et du discours des campagnes électorales améri-
caines, il peut s’avérer utile de s’arréter a la maniére dont ces formes plus
hypothétiques d’une intégration nord-américaine pourraient influer sur
la politique intérieure du Canada. Sans pour autant accepter incondi-
tionnellement le principe selon lequel le libre-échange méne inexorable-
ment a I'union politique et économique, il faut quand méme reconnaitre
qu’il est possible que I'intégration nord-américaine se fasse de fagon tout
a fait inédite, et qu’on instaure des éléments d’intégration politique
avant que les niveaux inférieurs d’intégration ne soient achevés.

Comme cette étude s’attache a I'incidence de I'intégration de I’ Amérique
du Nord sur le systeme politique canadien, elle ne traitera pas directe-
ment de la question de savoir quel effet cela pourrait avoir sur la
souveraineté du Canada, sur sa liberté d’action en politique étrangére ou
sur son pouvoir par rapport aux Etats-Unis. Notre analyse portera sur
les conséquences de I'intégration pour les institutions et 1’élaboration
des mesures politiques du gouvernement canadien, ainsi que pour la
société politique canadienne. Supposons que le systeme de politique
national soit loin d’étre étanche, et que les changements internes qui
résulteraient de I'intégration aient de fréquentes répercussions sur
I'indépendance du Canada et sur les relations extérieures. Si, par exem-
ple, I'intégration économique entraine une « américanisation » plus
poussée de la culture et de la société canadiennes, il serait raisonnable
de prédire que I’alignement sera encore plus grand pour la plupart des
questions politiques.

Il est moins aisé de déterminer les points ou, dans le tableau politique
canadien, I’effet de I’intégration est susceptible de se manifester. En
premier lieu, il est possible qu’aux niveaux inférieurs, ou I'intégration de
I’Amérique du Nord est plus plausible (c’est-a-dire le libre-échange
sectoriel ou intégral), les effets sur la politique intérieure du Canada
s’averent difficiles a distinguer des répercussions des liens qui existent
actuellement entre le Canada et les Etats-Unis, et que les effets impor-
tants ne se fassent sentir qu’a des niveaux supérieurs. Ceux qui ont
étudié I'intégration européenne ont rarement fait face a cette difficulté,
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étant donné que méme I’établissement du libre-échange devait inévita-
blement avoir de grandes conséquences sur le plan national, vu le niveau
initialement bas d’intégration dans la région et le caractere distinctif et
protectionniste des Etats participants.

Il pourrait étre plus utile, donc, d’examiner d’abord la documentation
théorique pour y trouver des propositions générales concernant I’inci-
dence de I’intégration internationale sur le plan intérieur, en améliorant
et en étoffant ces idées a la lumiére de I’expérience bien documentée de
I’Europe de I'Ouest de I’aprés-guerre. Nous pourrons ensuite €valuer la
mesure dans laquelle ces théories s’appliquent aux divers programmes
d’intégration de 1’Amérique du Nord, ainsi qu’aux particularités du
systeme canadien.

Les théories économiques internationales
et leurs conséquences sur le plan intérieur

Les travaux théoriques des économistes internationaux semblent, de
prime abord, pleins d’idées sur la fagon dont I'intégration pourrait
influer sur la politique intérieure d’un Etat. L’étude économique de
I’intégration internationale, en tant que domaine secondaire de la théo-
rie des échanges internationaux, a atteint un degré impressionnant de
développement et de raffinement théorique dans les années 1950 et 1960.
Elle a pour but, notamment, de décrire et de prévoir les consequences de
la réduction des entraves au commerce, tant pour les Etats participants
que pour la région en voie d’intégration et pour I’économie interna-
tionale dans son ensemble. Comme cet ensemble de documents aspire
au statut de théorie économique pure, on y accorde peu d’attention aux
conséquences politiques. Néanmoins, il devrait étre possible de tirer
quelques conclusions quant a I'incidence de I’intégration sur la politique
intérieure a partir de ce que ces analyses révelent des répercussions
économiques de la participation aux unions douaniéres et a d’autres
programmes du genre.

Ces études économiques peuvent d’abord nous aider & comprendre
les conséquences de I'intégration sur le plan intérieur par leur analyse de
ses effets statiques. Celle-ci a trait aux effets de la libéralisation du
commerce sur les termes des échanges entre Etats membres et sur la
création ou le détournement des échanges. De ces changements
découlent une variété d’effets bénéfiques, qui se répartissent de diverses
facons entre les intervenants économiques de chaque soci€té. On pour-
rait s’attendre a ce que I’incidence politique de ces changements réside
d’abord dans leurs effets nets généraux sur la société en cause. Dans un
climat plus libre, les termes des échanges commerciaux d’un Etat avec
ses partenaires s’améliorent-ils (auquel cas on pourrait s’attendre a ce
que ses industries d’exportation prospérent, avec ce que cela entraine
comme avantages pour les régions, les investissements et la main-
d’oeuvre) ou se détériorent-ils? Le libre-échange signifie-t-il une amé-
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lioration nette de la balance commerciale (auquel cas les améliorations
globales du revenu national pourraient produire une série d’avantages
politiques pour le parti au pouvoir ou pour le systéme politique dans son
ensemble)? Le libre-échange occasionne-t-il une baisse du prix des
biens de consommation, ce qui représente aussi un avantage général
pour la société? Aux yeux des spécialistes des sciences politiques, par
conséquent, le calcul des gains et des pertes que produisent les effets
statiques est lié a des changements consécutifs a court terme dans la
disponibilité générale des ressources économiques qui permettent a
I'Etat de faire face aux problémes nationaux.

On pourrait s’attendre a ce qu’une autre série de conséquences politi-
ques découle de I'effet du changement des systémes d’échange et se
fasse sentir sur des entreprises et des secteurs particuliers, et, donc, sur
les divers intéréts — régionaux, bureaucratiques, financiers, syn-
dicaux — qui leur sont associés. La libéralisation des échanges produira
nécessairement des gagnants et des perdants parmi les intervenants, et
la distribution des gains et des pertes au sein de chaque société
deviendra évidente presque immédiatement. Dans la mesure ou ces
effets statiques au sein d’une société sont marqués ou concentrés (sur le
plan sectoriel ou régional), ils peuvent devenir des forces puissantes
politiquement. Bien sir, il ne faudrait pas négliger la possibilité que les
importants gains commerciaux nets réalisés par la société dans son
ensemble viennent compenser les tensions politiques qui surviendraient
si seulement certains secteurs de I’économie en profitaient (c’est-a-dire
que, si le «gateau » grossit pour chacun, le fait que certains secteurs
s’accroissent plus rapidement que d’autres ne revét peut-étre pas autant
d’importance du point de vue politique). Par contre, on pourrait penser
qu’advenant d’importantes pertes générales pour la société, ces ten-
sions soient exacerbées, méme si dans de telles circonstances on pour-
rait logiquement prévoir que des pressions généralisées s’exerceront
pour que I’on mette fin au libre-échange. Il faut se rappeler dans tout cela
que les économistes ont généralement déterminé que les effets statiques
du libre-échange sont relativement minimes dans ’ensemble, c’est donc
dire qu’il ne faudrait pas exagérer les répercussions politiques d’une telle
évolution économique.

En second lieu les économistes peuvent nous éclairer par leur analyse
des effets dynamiques de la libéralisation des échanges. C’est 1a un sujet
d’étude difficile et délicat, mais ces effets constituent des forces qui
peuvent entrainer dans toute société des changements politiques et
économiques d’une portée considérable. En régle générale, les effets
dynamiques sont les réactions a long terme, en matiére de structure et de
comportement, d’un systeme économique face a des mesures d’intégra-
tion, comme la libéralisation des échanges. Ils représentent essentielle-
ment les décisions stratégiques prises par des entreprises au regard de
I'innovation, des investissements et de la productivité, selon qu’un
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milieu d’échanges plus libre leur ouvre de nouvelles possibilités ou les
menace. Entre autres effets possibles de décisions stratégiques de ce
genre notons des changements structurels au sein de 1I’économie —
notamment 1’essor ou le déclin de secteurs particuliers — des change-
ments dans 1’équilibre des activités primaires, secondaires et tertiaires,
des changements dans la distribution géographique de I’activité, et des
tendances a une concentration ou une concurrence accrues.

Dans la mesure ou les économies nationales qui sont visées par un
programme d’intégration revétent au départ un caractére distinctif, rela-
tivement protectionniste et complémentaire, ces effets dynamiques
seront probablement considérables. Comme dans le cas des effets stati-
ques, il importe de faire la distinction entre les gains nets ou les pertes
nettes pour la société dans son ensemble (ce qui peut se répercuter sur le
climat politique général) et les effets distinctifs au sein de la société (qui
peuvent multiplier les revendications et accroitre les tensions dans le
systéme politique). Les pertes et les gains généraux dépendent forte-
ment de Defficacité avec laquelle I’économie générale soutiendra la
concurrence sur le plan international. Il est a peu pres sir que, de toute
facon, les effets dynamiques distinctifs au sein de la société seront plus
importants que les effets statiques distinctifs, et qu’ils auront, en consé-
quence, plus d’importance politique. Ces effets dynamiques distinctifs
pourraient avoir pour conséquences politiques I’accroissement des ten-
sions entre les régions, entre les classes ou entre d’autres intéréts. Peut-
étre certains groupes, sur leur déclin depuis longtemps, revendi-
queraient-ils une compensation économique ou le maintien de priviléges
ou d’un statut particulier. D’autres qui ont pris leur essor (c’est-a-dire
qui sont associés a des secteurs qui profitent de I’intégration) pourraient
exercer leur nouvelle force politique. Le moins qu’on puisse dire c’est
que les tensions et les perturbations politiques augmenteraient siire-
ment. On pourrait méme s’attendre a ce que les effets économiques
dynamiques entrainent une redistribution généralisée du pouvoir politi-
que et I’établissement d’une nouvelle « coalition dominante » au sein du
systéme politique!s.

Pour déterminer de fagon quelque peu crédible les gagnants et les
perdants possibles parmi les entreprises, les secteurs, les régions, les
classes ou les intéréts d’une économie donnée, il est nécessaire de
connaitre de fagon précise la forme que prendra I’intégration — notam-
ment en ce qui a trait aux secteurs touchés — de méme que I’étendue
éventuelle de cette intégration et son calendrier d’application. Méme en
sachant tout cela, la prévision des effets économiques comporte quand
méme une bonne part de risques calculés. Il est encore plus difficile de
prévoir les conséquences politiques qu’entrainent les changements éco-
nomiques dont il est question ici, surtout quand on sait qu'une méme
cause économique peut avoir divers effets politiques, suivant une vaste
gamme de variables qui pourraient intervenir.
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En ce qui concerne I’aspect économique des marchés communs et des
multiples formes d’intégration des politiques qui ménent a une union
économique intégrale, les études théoriques sont bien moins étoffées
que dans le domaine du libre-échange et des unions douaniéres!'e. 1l
existe de nombreux travaux sur la mobilité des travailleurs et des capi-
taux et sur I'intégration monétaire, et I'idée maitresse semble étre que si
ces aspects suivent la libéralisation des échanges ils ont tendance a en
accentuer les effets dynamiques. La théorie des marchés communs,
dans sa forme actuelle, applique donc aussi aux travailleurs, aux capi-
taux et aux services le genre d’analyse qu’elle applique aux échanges!”.
Pour ceux qui s’intéressent aux effets de I'intégration sur la politique
intérieure, cependant, ces facteurs comportent une autre dimension; en
effet, les gens et les investissements qui entrent ou qui quittent une
société ont encore plus de répercussions culturelles et sociales sur cette
société que les biens matériels. Il nous faut donc considérer leurs effets
non seulement sur la prospérité nationale ou sur les différences écono-
miques intrasociales, mais aussi sur certains aspects comme les pré-
férences économiques et politiques et la culture politique en général.
Bref, I'intégration globale du marché aura inévitablement des effets
sociaux et politiques plus étendus qu’une simple intégration commer-
ciale. Il en va de méme pour I'intégration des politiques entre les Etats
membres d’une union économique émergente, surtout si les circons-
tances de cette intégration nécessitent plus d’adaptation (par exemple,
par des structures fiscales, une politique salariale, la concurrence ou des
stratégies industrielles) de la part de petites unions économiques con-
traintes de se conformer a d’autres plus importantes.

Nous sommes en outre particulierement redevables aux économistes
d’avoir déterminé si 'intégration a pour effet général a long terme de
polariser (concentrer) ou d’étendre le développement économique dans
une société!s,

La doctrine libérale classique soutient que les forces du marché
créeront sans aide un état d’équilibre naturel entre les diverses régions
d’un pays; la doctrine libérale réaliste avance, pour sa part, que les
régions les moins développées bénéficieront d’une extension graduelle
des investissements et des emplois qui suivra la polarisation initiale
essentiellement sous I’influence du « stimulant externe » que constituent
les échanges interrégionaux. Les pouvoirs publics peuvent alors inter-
venir dans la mesure ot il n’existe pas de complémentarité « naturelle »
entre les régions riches et les régions pauvres.

Le point de vue opposé veut que les unions douaniéres et les marchés
communs aient pour effet d’élargir I’écart entre les régions riches et les
régions pauvres. Comme le dit Robson :

La création d’'un marché commun rend normalement les secteurs centraux
encore plus attirants que les régions périphériques pour I’activité économi-
que. Toutefois, d’autres secteurs peuvent étre viables ou méme con-
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currentiels, si 'Etat les aide a se développer. Laissé a lui-méme, le marché
peut donner lieu a des ajustements néfastes!®.

Les disparités régionales résulteront donc de «causes cumulatives?® »,
et les « poles » déja prosperes profiteraient le plus des investissements,
de larecherche, et du développement, ainsi que des emplois, détournant
a leur avantage les capitaux et la main-d’oeuvre des régions les plus
démunies. Les économistes marxistes insistent surtout sur le fait que les
déséquilibres internes (entre les classes et les intéréts sectoriels, ainsi
qu’entre les régions) que crée la réduction des tarifs ne se corrigent pas
d’eux-mémes avec le temps. L’intégration internationale renforce plutot
la tendance existante qui veut que les forts deviennent plus forts aux
dépens des faibles?!.

Les expériences récentes nous ont enseigné qu’il est difficile de
prendre au sérieux la position purement libérale selon laquelle I’expan-
sion économique qui découle de I'intégration internationale réduit
nécessairement les disparités régionales au sein d’un Etat. La variante
dite réaliste, qui souligne la nécessité d’échanges interrégionaux, d’une
intervention de I’Etat, ou des deux, semble plus convaincante. Surtout,
elle rejoint la doctrine de la polarisation selon laquelle les colts et les
avantages de I’intégration seront bel et bien distribués de fagon inégale,
du moins & court terme. Les deux théories ne concordent cependant pas
pour ce qui est de la possibilité de corriger ce déséquilibre; c’est la en
quelque sorte une question qu’il faudrait soumettre a des €preuves
empiriques. Quoi qu’il en soit, la logique libérale comporte peut-€tre une
lacune fatale, car elle suppose que les autorités nationales devront
intervenir pour réduire les disparités, et on sait que I'intégration interna-
tionale s’oppose généralement a de telles pratiques internes.

Méme si les répercussions politiques de ces études ne sont pas évi-
dentes, la présente recherche nous fournit un certain nombre de pistes
importantes quant aux effets de I'intégration internationale sur la politi-
que intérieure. Assez curieusement, c’est 1’aspect le plus étoffé des
études économiques, soit ’analyse statique, qui semble le moins utile
dans la mesure ou il traite d’effets passablement minimes, alors que la
théorie des marchés communs et de I’intégration des politiques n’est pas
tellement poussée. Les aspects qui présentent le plus d’intérét — I’ana-
lyse dynamique et le débat entourant la polarisation et I’extension —
font ressortir un certain nombre de thémes qui referont surface dans la
section consacrée aux sciences politiques, puis dans celle qui traite de
I’expérience de la CEE.

Les théories des sciences politiques
et leurs conséquences sur le plan intérieur

Chose curieuse, les spécialistes des sciences politiques qui s’intéressent
a I’intégration internationale se sont peu penchés sur les répercussions,
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en matiére de politique intérieure, de la participation d’un Etat a I'inté-
gration. Les analystes politiques se préoccupent plutot du sort de la
région en voie d’intégration dans son ensemble (par exemple, I’émer-
gence d’institutions européennes communes pour la politique économi-
que et la fin de I'hostilité franco-allemande) ou de sa place dans le
systéme mondial (par exemple, les répercussions de I’unification de
I’Europe sur I’équilibre Est-Ouest ou sur les relations Nord-Sud). Dans
la mesure ou la politique intérieure est prise en considération, on sup-
pose que, parallelement au progrés de I'intégration, cette politique sera
radicalement transformée par I’attraction croissante des liens transna-
tionaux et par les forces centripétes des institutions Iégislatives suprana-
tionales. L’école néofonctionnaliste, qui dominait les sciences politi-
ques de I'intégration de la fin des années 1950 jusqu’au début des années
1970, supposait que le role premier de la théorie de I'intégration était
d’expliquer I’émergence d’une nouvelle administration politique
régionale (par exemple, en Europe de 1’Ouest, en Afrique orientale, en
Amérique latine), issue d’un groupe inefficace et chicanier d’Etats sou-
verains. On croyait qu’en combinant de fagon appropriée les mesures
incitatives et les mesures de pressions, gouvernements nationaux
céderaient des éléments de leur souveraineté a une nouvelle autorité
supranationale au sein de laquelle ils partageraient le pouvoir. Ce faisant,
les groupes d’intéréts nationaux réorienteraient leur attention et leurs
ressources vers cette nouvelle autorité?2, L’ image dominante était celle
d’une concurrence a somme nulle, ou les politiques nationales
déclineraient pendant que croitraient les politiques supranationales. On
jugerait qu’apres I’intégration, la politique intérieure ne compterait plus
autant.

Dans les années 1970, cependant, les lacunes de cette opinion
devinrent évidentes. Les spécialistes des sciences politiques reconnais-
sent aujourd’hui que I'intégration n’entraine pas nécessairement la fin
des gouvernements nationaux et de leurs politiques. Cette prise de
conscience a eu deux effets. Tout d’abord, elle a incité a analyser les
relations bilatérales entre les gouvernements nationaux et les institu-
tions supranationales qui caractérisent I’élaboration des politiques dans
des -organisations comme la CEE?3. Ensuite, elle a poussé certains
spécialistes a s’attacher a la maniére dont les institutions gouverne-
mentales et I’élaboration des politiques se sont adaptées a I'intégration
et comment cela a influé sur les systémes sociaux et politiques des Etats
membres?4. La plupart de ces analyses se sont concentrées sur la CEE;
elles feront I'objet de la prochaine section. Contentons-nous pour le
moment de formuler quelques propositions générales au sujet de I’inci-
dence politique de I'intégration sur le plan intérieur.

La premiere est presque un axiome de la théorie de I’intégration
politique. Les auteurs soutiennent que la prospérité engendrée par la
libéralisation des échanges servira a stabiliser la vie sociale et politique.
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Cette doctrine était particulierement appropriée a I’Europe de I’apres-
guerre, alors que les années 1930 avaient créé le sentiment généralisé
qu’il existait un lien entre la crise économique, les agitations internes et
le déclenchement de la guerre. On espérait que I’intégration économique
permettrait de garantir le maintien de la démocratie et de la paix dans les
Etats de ’Europe de I'Ouest. Plus généralement, la théorie de I'intégra-
tion politique incorpore un ensemble d’idées associées a la nature du
monde postindustriel, ou I’internationalisation, la modernisation, la fin
de I'idéologie et la diminution des conflits intrasociaux étaient toutes
liées. On consideére la croissance et I’extension des revenus comme une
«panacée?s ». Dans la mesure ou I'intégration contribue a la modernisa-
tion, a I’expansion et a la croissance économiques, elle tend a stabiliser
les systémes démocratiques en faisant valoir leur légitimité et en atté-
nuant, au moyen de mesures collectives, certains des problémes écono-
miques et sociaux les plus critiques auxquels ils doivent faire face.
Certains arguments invoqués récemment en faveur de ’adhésion de
I’Espagne et du Portugal & la CEE illustrent ces thémes.

La deuxiéme proposition, qu’énoncent les critiques radicaux de
I’intégration de I’Europe et de I’Amérique du Nord, est presque I’anti-
thése de la premiére. Ses tenants prétendent que I'intégration interna-
tionale occasionne la fragmentation nationale, en aggravant les tensions
entre les classes, les groupes d’intéréts et les régions?®. Ces tensions
sont en grande partie imputées a I’expansion inégale qui, dit-on, découle
de I’intégration économique?’. Il faut aussi tenir compte du facteur des
allégeances transnationales et supranationales. A mesure que I'intégra-
tion progresse, les groupes nationaux et méme les gouvernements régio-
naux nouent des liens plus étroits avec leurs homologues des autres
Etats en cause, tandis que — comme le laisse entendre la théorie néo-
fonctionnaliste orthodoxe — les groupes d’intéréts commencent a
orienter davantage leur activité et leur loyauté vers 1’autorité suprana-
tionale émergente qui procure de plus en plus d’avantages. Tout cela,
soutient-on, se fera aux dépens de la cohésion politique nationale.

La troisiéme proposition porte sur un autre aspect, soit la diminution
du role du gouvernement national dans la gestion des affaires intérieures
et laréglementation des conflits. Si, d’une part, I'intégration a véritable-
ment pour effet économique d’exacerber les divergences économiques
au sein de I’Etat, sur le plan politique, d’autre part, elle impose un
nombre croissant de contraintes externes a la capacité du gouvernement
de régler ces problémes. En termes généraux, selon Holland, «le fait de
se préoccuper des problemes d’ajustement international que pourrait
comporter I’intégration économique internationale » est susceptible
d’ «entraver plutdét que de favoriser I’intégration sociale des classes au
sein des Etats-nations28 ». Mais il n’y a pas que le besoin accru d’adapter
les politiques aux circonstances extérieures changeantes qui limite la
fagon dont les gouvernements s’acquittent de leurs fonctions intérieures
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traditionnelles. Plus les produits et les facteurs de production circulent
librement entre les pays et plus on établit d’éléments d’intégration des
politiques, plus les politiques nationales traditionnelles de résolution
des tensions intérieures (comme les subventions régionales) se heurtent
aux réactions hostiles ou méme aux sanctions des partenaires économi-
ques. A mesure que le niveau d’intégration dépasse 1’étape du marché
commun, les gouvernements éprouvent de plus en plus de difficultés a
invoquer des besoins nationaux particuliers pour justifier une politique
intérieure qui peut étre discriminatoire envers leurs partenaires ou qui
s’écarte sérieusement du consensus qui les unit.

Dans le méme ordre d’idées, une thése veut qu’en cherchant a
accroitre I'interdépendance transnationale, I'intégration empéche les
gouvernements de protéger leur société contre I’influence des autres
Etats. En effet, dans la gestion des affaires de I'Etat, il devient de plus en
plus difficile de distinguer la politique extérieure de la politique inté-
rieure. L’intégration meéne éventuellement a I'intériorisation des rela-
tions avec les Etats partenaires et a Iextériorisation des affaires inté-
rieures du pays. Les gouvernements nationaux doivent constamment
faire des compromis entre Ies gains que de tels liens bilatéraux peuvent
produire en termes d’influence, d’information et de richesses, et les
éventuelles pertes de pouvoir et d’autonomie qu’ils impliquent?®. Les
efforts déployés pour s’adapter a ces nouvelles réalités du climat qui
préside a leurs décisions expliquent en grande partie les manoeuvres et
les mesures-de réalignement institutionnelles auxquelles ont ordinaire-
ment recours les gouvernements qui prennent part a des projets
d’intégration.

La cinquiéme proposition provient des études qui traitent de I’intégra-
tion politique sous un angle plus social et culturel, et qui tendent a
percevoir un rapport causal circulaire entre I’intensification des liens
d’intégration (mouvements de biens, de personnes et de capitaux; politi-
ques communes, institutions communes) et I’homogénéisation des
sociétés, des cultures et des systémes politiques de ces Ftats. D’une
part, les systémes qui se ressemblent sont plus enclins a s’intégrer et
d’autre part, I'intégration accroit la similitude. Ce rapport est des plus
marquants lorsqu’il n’est pas symétrique, lorsqu’une petite puissance
s’intégre a une plus importante, il n’est pas surprenant que ce soit elle
qui doive faire le plus d’ajustements sur le plan intérieur. Méme les
systémes multilatéraux plus équilibrés d’Etats en voie d’intégration,
dénotent une certaine homogénéisation, qu’il s’agisse de la fusion de
marchés et des changements que cela entraine sur le plan des valeurs et
des préférences, ou du déclin de la capacité des gouvernements
d’exercer leurs pouvoirs intérieurs au nom du patrimoine socio-culturel,
politique et national.

Dans la théorie classique, la thése la plus connue et la plus contro-
versée est probablement celle qui veut que I'intégration politique soit
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«condamnée a réussir ». L’argument est le suivant : une fois entreprise,
I’intégration économique, qui revét au début des formes inférieures,
relativement simples, tend a s’orienter graduellement mais inexorable-
ment vers des formes supérieures, plus complexes. Chaque étape fran-
chie, soutient-on, libére des forces dynamiques qui créent des pressions
pour que le mouvement se poursuive. Les unions douaniéres deviennent
des marchés communs qui, a leur tour, tendent vers une union économi-
que et monétaire, laquelle méne a I’étape ultime de I'union politique.
Dans certains cas, la logique est essentiellement économique, comme
lorsqu’on fait remarquer que le libre-échange porte en soi les germes
d’une politique de concurrence commune et une sorte de régime moné-
taire. Dans d’autres cas, la logique revét un caractere plus politique. Les
néofonctionnalistes, par exemple, avancent que chaque entente d’inté-
gration met en branle une nouvelle série de négociations entre les
groupes et les gouvernements, a la suite desquelles certains éprouvent
un sentiment de dépossession et exercent des pressions pour que I’inté-
gration se fasse en leur faveur3?. Si I’on reconnait que les niveaux plus
élevés d’intégration économique, qui résultent de ce processus de
«débordement », exigent nécessairement des institutions suprana-
tionales encore plus puissantes et plus complexes, les conséquences
possibles que cela comporte, sur le plan intérieur, pour les Etats en voie
d’intégration sont évidentes. Ce qui est moins clair ¢’est si la proposition
est fondamentalement vraie. Selon certains observateurs, 1’expérience
de la CEE a ce jour semble indiquer que I’intégration économique peut se
limiter elle-méme, ou a tout le moins, qu’elle est maitrisable politique-
ment. Voila un point auquel tiennent chérement les tenants du libre-
échange entre le Canada et les Etats-Unis. Il serait donc utile de nous
pencher sur le cas européen avant de tenter d’évaluer certaines de ces
idées dans le contexte nord-américain.

L’intégration au sein de la Communauté européenne et ses
conséquences sur le plan intérieur

La CEE, qui est I’exemple le plus audacieux et le mieux étudié d’intégra-
tion économique parmi les démocraties industrialisées, semble se préter
a des comparaisons avec le systéme nord-américain. Son expérience de
trente ans constitue la principale source et le principal banc d’essai des
propositions théoriques que nous venons d’examiner.

Trompant les attentes a la fois des fédéralistes optimistes et des
nationalistes 2 tous crins, la CEE est devenue une sorte de systéme
politique mixte. Il s’agit d’une forme hybride qui se compose non
seulement de politiques nationales, transnationales, internationales et
supranationales, mais aussi des divers niveaux du modele d’intégration
économique présentés par Balassa. La meilleure description que 1’on
puisse donner aujourd’hui de la CEE est celle d’une union douaniere (les
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tarifs internes ayant été abolis et le tarif extérieur commun établi en
1968) qui a acquis certaines caractéristiques d’un marché commun (par
exemple, la libre circulation des travailleurs, de certaines professions et
de certains services) et qui est doté d’une gamme limitée de politiques
communes harmonisées. Les particularités plus notables sont la politi-
que agricole et la politique commerciale communes, le régime de la
concurrence, certains instruments pour des politiques d’expansion
sociale et régionale, un degré d’harmonisation fiscale et (depuis 1979) le
Systéme monétaire européen.

Au dire de tous, la CEE a eu sur ’Europe de 1I’Ouest dans son
ensemble une incidence économique considérable. Les relations entre
les pays de cette région du globe se sont transformées d’une maniére
irrévocable semble-t-il, passant de «1’état de guerre » traditionnel a la
diplomatie d’une interdépendance complexe. La gestion économique
collective se fait dans la plupart des cas par I’entremise d’institutions de
la CEE, certaines par le truchement d’un processus décisionnel véri-
tablement supranational oit domine la Commission — son autorité indé-
pendante — certaines au moyen de négociations intergouvernementales
entre les membres du Conseil, et d’autres part une procédure mixte et
complexe ou les activités intéressant la CEE s’étendent, complétent les
politiques nationales et s’y entremélent3!. Les systémes politiques
nationaux sont devenus perméables a mesure que les bureaucraties, les
groupements d’intérét et méme les partis politiques ont établi des liens
transnationaux et ont orienté de plus en plus leurs activités vers les
institutions de la CEE. Les décisions de cette derniére ont a leur tour un
effet direct, souvent non atténué par les gouvernements nationaux, sur
les économies, les sociétés, les cultures et les politiques des Etats membres.
Les politiques de la CEE n’ont guere supplanté celles des divers pays, mais
elles les ont grandement modifiées.

C’est dans le domaine de I’'intégration passive que la CEE a obtenu le
plus de succes. L’établissement rapide de I’'union douaniére et de la libre
circulation des travailleurs a correspondu a une croissance impression-
nante des échanges, de la migration des travailleurs et de I’expansion
économique, bien qu’il ne soit pas facile d’en déterminer les causes et les
effets. Dans I’économie de chaque Etat membre, cela s’est soldé par des
augmentations spectaculaires de la productivité, de la spécialisation et
du niveau de vie, a mesure que la CEE se transformait en une zone
économique pratiquement homogéne32. A part la politique agricole
commune (qui, dira-t-on, est un cas spécial), les efforts déployés en
faveur de I’intégration active ont toutefois été moins heureux. Le Traité
de Rome est avant tout un document libéral, qui ne fait que de rares
concessions a la planification ou a I'intégration des politiques 4 1’échelon
de la CEE. Comme le dit un critique de la gauche :

L’intégration passive qui est a la fois I'idéologie dominante de la CEE et la
caractéristique premiere de politiques conjointes, vise a éclipser la com-
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binaison d’interventions passives et actives que pratiquent encore [. . .]la
plupart des gouvernements nationaux33.

Aux yeux de ces critiques, les pressions du capital multinational expli-
quent 2 la fois le succes de 'intégration passive (les grandes entreprises
favorisent les marchés grands ouverts) et la rareté ou la faiblesse des
politiques actives de la CEE, qui pourraient limiter la liberté qu’ont les
multinationales d’attribuer les ressources comme et ou bon leur sem-
ble34. Il importe de tempérer ce jugement général, bien qu’il soit juste a
bien des égards. Il faut prendre conscience de la maniere dont les
gouvernements se sont adaptés au fait d’adhérer a la CEE a la fois en
conservant leurs pouvoirs d’intervention et en apprenant a déployer les
institutions de la CEE de maniére a réglementer le comportement des
multinationales lorsqu’il existe un consensus pour le faire33.

Il n’est pas surprenant que la CEE n’ait pas le méme effet sur les
économies et les sociétés de tous les Etats membres. Méme si tous les
membres ont réalisé des gains sur le plan des produits manufacturés
exportés et de la prospérité nationale grace a I'union douaniére, certains
en ont profité plus que d’autres. Les grands gagnants sont I’ Allemagne
fédérale, I'Italie et les Etats de plus petite envergure, comme le
Danemark et les Pays-Bas. Sur le plan de la balance commerciale en
produits finis, la France et la Grande-Bretagne ont eu moins de succes
avec la CEE et ont donc moins attiré de nouveaux investissements.
Malgré cela, la concentration et la spécialisation de 'industrie ont été
tout aussi marquées dans 1’économie frangaise et dans I’économie bri-
tannique que dans les autres, et la France, comme I’Allemagne et
I'Italie, ont vu leurs taux d’emplois et de productivité croitre aunrythme
sans précédent de 1958 a 1974.

Dans le domaine agricole, ce sont les exploitations de grande enver-
gure, 4 forte concentration de capital du nord de la France, du Danemark
et des Pays-Bas qui ont le plus profité de la politique commune. La
hausse spectaculaire du revenu des agriculteurs irlandais qui a suivi leur
accés aux marchés européens représente un cas intéressant d’effets
économiques différentiels ayant une incidence politique. En com-
binaison avec une augmentation du prix des aliments liée a la CEE, la
politique a été associée a un accroissement des tensions sociales entre
les régions rurales et les régions urbaines3¢. Tous ces pays tirent des
avantages nets de I'intégration agricole européenne. Mais la Grande-
Bretagne et 1’ Allemagne, ou les agriculteurs profitent (pour des motifs
différents) du régime agricole, subissent des pertes nettes a cause de leur
dépendance a I’égard des importations et, dans le cas de la Grande-
Bretagne, d’aspects particuliers du budget de la CEE. Dans la région
méditéranéenne, les agriculteurs de Grece, d’Italie et du sud de la
France sont ceux que la politique favorise le moins, et cela provoque des
tensions interrégionales sensibles en France et en Italie, deux pays qui
posseédent des régions agricoles de type nordique et méditerranéen.
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Quel est I'effet plus général de la CEE sur les disparités régionales? 11
ne semble pas y avoir de tendance uniforme. En France, les disparités
régionales mesurées en termes de produit national brut (PNB) par habi-
tant n’ont ni augmenté ni diminué, mais les régions industrielles en
régression ont ajouté leurs problemes politiques a ceux des régions
rurales traditionnellement attardées, en partie a cause de I’ouverture des
marchés francgais a la concurrence de la CEE. En fait, les tribulations
d’anciennes régions industrielles comme la Lorraine semblent étre une
plus grande menace pour la stabilité intérieure de la France que les
revendications des viticulteurs du Sud ou celles des mouvements régio-
naux ethniques. En Grande-Bretagne, I'incidence régionale de la CEE
semble minime : les grands problémes datent manifestement d’avant
I’adhésion de ce pays, et les mesures prises au sein de la CEE (p. ex. le
Fonds de développement régional) ont peu d’importance par rapport aux
instruments nationaux de politiques régionales. De la méme fagon,
I'Italie a recu peu d’aide de la CEE pour régler son principal probléme
régional, le Mezzogiorno. On soutient en effet que siI’industrie du Nord
a bénéficié des marchés d’exportation européens, le Sud n’a gagné
qu’un débouché pour I’émigration, ce qui n’a contribué en rien a
I’expansion locale mais a donné I'impression que les chiffres concernant
le chomage et le revenu par habitant étaient plus avantageux qu’ils ne
I’auraient été autrement.

Kiljun.en porte un jugement global :

Aucun changement radical ne s’est produit dans les différences régionales
entre les pays membres. Si I’on tient compte des lacunes statistiques, il
semble que les écarts se sont en général rétrécis. Au sein de la CEE,
cependant, il n’y a eu aucune convergence des régions, la raison principale
étant la divergence accrue des économies nationales. Il est impossible
d’évaluer dans quelle mesure cette tendance est imputable a I’adhésion en
tant que telle ala CEE; ce que I’on peut dire c’est que I’écart entre les régions
moins évoluées et les régions plus développées demeure prononcé, et qu’a
vrai dire, il s’est creusé au cours des années 197037,

Cette évaluation semble raisonnable, mais il vaut la peine d’ajouter
qu’en ce qui a trait aux inégalités a I'intérieur des Etats membres, les
chiffres du PNB par habitant sur lesquels s’appuient Kiljunen et d’autres
peuvent dissimuler des inégalités structurelles qui persistent ou qui
s’aggravent. En outre, méme si les inégalités régionales n’ont pas
empiré, il est peut-étre plus important, politiquement parlant, qu’on ne
les ait pas atténuées, surtout dans un contexte d’attentes grandissantes.
Par ailleurs, les statistiques ont tendance a ne pas tenir compte des
changements qualitatifs du probléeme régional (c’est-a-dire de ses élé-
ments culturels et politiques) qui revétent une importance particuliére en
Belgique, en France, en Irlande et en Italie.
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Méme s’il n’est peut-étre pas représentatif de I’expérience générale de
la CEE, le cas de la Belgique peut s’avérer instructif pour le Canada. Le
conflit interrégional qui divise la Wallonie, historiquement dominante, et
le pouvoir économique et politique croissant de la Flandre semble avoir
été exacerbé par 'expérience différente de ces régions sur le plan de
’intégration européenne. Les Wallons ont vu leurs mines de charbon
fermer, leurs industries métallurgiques du X1Xe¢ siécle menacées et leurs
chdmeurs obtenir, dans le meilleur des cas, une aide de la CEE en vue de
leur recyclage ou de leur réinstallation. Par contre, les Flamands, qui,
sur le plan démographique, sont déja majoritaires, ont prospéré grace a
de nouveaux investissements dans le secteur manufacturier, attirés par
les caractéristiques géographiques du pays (accés a la mer et situation
centrale par rapport aux marchés de la CEE) et par une population active
plus conservatrice38. Malgré la prospérité générale qu’elle peut avoir
engendré, I’intégration européenne ne semble donc pas avoir amélioré
I’'unité nationale de la Belgique.

La CEE s’est de plus en plus souciée des disparités régionales au cours
de la longue récession. Elle craint en effet que ces disparités menacent
1I’équilibre d’un ou plusieurs Etats membres (surtout si elles sont asso-
ciées au nationalisme ethnique, comme en Bretagne) et dissuadent les
gouvernements d’adopter de nouvelles mesures d’intégration qui
auraient pour effet de leur enlever certains outils d’intervention dont ils
se servaient pour contrer sur le plan intérieur les répercussions néfastes
de I'intégration. A I’encontre de la logique de I'intégration et souvent
sous le regard désapprobateur de la Commission de la CEE, les gouver-
nements nationaux ont en fait conservé une gamme impressionnante
d’instruments de ce genre; cela explique en partie la stabilité relative des
rapports de revenu régionaux depuis les dix derniéres années environ.
Par contre, des mesures de développement régional applicables a
I’ensemble de la CEE, comme le Fonds de développement régional et la
Banque européenne d’investissements ne possedent pas les ressources
nécessaires pour compenser les effets régionaux des échanges et des
décisions prises au chapitre des investissements privés.

Nous sommes donc contraints de tirer des conclusions quelque peu
incertaines au sujet de la possibilité d’appliquer a I’Amérique du Nord
I’expérience de la CEE en ce qui concerne les inégalités régionales. Tout
d’abord, cette expérience est variée, et permet plusieurs interprétations
contrastantes. Ensuite, on ne sait pas avec certitude si, en cas de
disparité, le plus petit partenaire conserverait la méme latitude pour
appliquer des politiques d’expansion régionale que les membres de la
CEE se sont jusque ici accordés par consentement mutuel tacite.

Quelle incidence la CEE a-t-elle eu sur les institutions gouverne-
mentales et sur I’élaboration des politiques des Etats qui en sont mem-
bres? Il est important de noter au départ que, contrairement a ce
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qu’envisagent pour I’Amérique du Nord les tenants du libre-échange, la
CEE a créé un ensemble complexe d’institutions et une structure légale
puissante pour instaurer et gérer ’'union économique européenne. Etant
donné que, du moins au début, les pays en cause avaient adopté une
attitude relativement protectionniste, étaient voués a une intégration
économique d’une grande portée et étaient raisonnablement protégés
par leurs institutions et leurs traditions nationales, ils étaient préts a ce
que I’on établisse pour la CEE un systeme législatif possédant les carac-
téristiques importantes de 1’unité, de I’autonomie et de la suprématie
(relativement aux lois nationales contradictoires) et ayant une influence
directe sur les sociétés membres®. De fagon paradoxale, comme Weiler le
fait remarquer, I’émergence de ce systeme légal « fédéral-constitutionnel »
et la «structure normative » qui I’accompagne est compensée par une
emprise nationale de plus en plus serrée qui s’exerce au moyen d’un
processus décisionnel «intergouvernemental-confédéral® ».

La fagon dont les gouvernements européens ont fait face et se sont
adaptés a cet environnement institutionnel devrait donner quelques
indices sur ce qui pourrait se produire en Amérique du Nord, méme s’il
faut que I'intégration du Canada et des Etats-Unis aille bien au-dela du
libre-échange pour qu’émerge un systeme institutionnel équivalent. Les
nombreux ouvrages européens font état de luttes bureaucratico-politiques
permanentes au sein des gouvernements qui tentent d’exercer une
emprise efficace sur la création et ’application des politiques de la CEE.
Ces luttes ont eu un effet important sur I’élaboration des décisions au
sein du gouvernement de chaque pays membre.

L’expérience prédominante a trait a la prépondérance accrue du
pouvoir exécutif. Dans la plupart des pays, les questions qui concernent
les politiques européennes sont demeurées du ressort d’un petit groupe
de responsables. C’est habituellement a des hauts fonctionnaires qu’il
incombe de définir les positions relatives aux politiques nationales, sans
que les ministres y prennent part directement. Les différences entre les
ministéres sont souvent réglées hors des structures officielles du Cabi-
net4!. L’exécutif spécialisé éprouve plus de difficulté a exercer son
emprise sur les politiques intéressant la CEE a cause de I’accroissement
et de la politisation grandissante des questions européennes, mais la
réalité sous-jacente n’a pas changé. Quelle qu’ait été la tendance anté-
rieure par rapport a la domination de I’exécutif et de ’administration par
des politiques bureaucratiques, au sein des Etats de I'Europe occiden-
tale, leur adhésion a la CEE est venue renforcer cette tendance. Comme
I’ont indiqué trois spécialistes danois, «la CEE, en tant que systeme
décisionnel, favorise ’exécutif*? ».

Pour ce qui est de I’élaboration des politiques européennes, la lutte
pour exercer une influence au sein de I’exécutif n’a pu étre distinguée
des efforts déployés pour créer un mécanisme de coordination. Certains
Etats membres, comme la France et la Grande-Bretagne, sont parvenus
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a centraliser le processus d’élaboration des politiques de la CEE au
moyen d’organismes spéciaux rattachés au Conseil Privé (Cabinet
Office, Royaume-Uni) ou a la Présidence (France), et ce, aux dépens des
coordonnateurs traditionnels de la politique étrangere (le Foreign Office
et le ministere frangais des Affaires étrangeres) et des grands ministres
économiques. La ol le systéme est demeuré moins centralisé
(Allemagne, Italie, Pays-Bas) les efforts de coordination se font, soit par
I’entremise d’ententes interministérielles non officielles (Italie) ou par la
désignation officielle d’un ministére-clé (le ministére des Affaires étran-
géres aux Pays-Bas, le ministére de I'Economie en République fédérale
d’Allemagne (RFA) et au Danemark)*3.

Dans I’ensemble, la solution adoptée par les Francais et les Britanni-
ques semble produire des politiques plus homogenes. La coordination
menée par des ministeéres officiellement ou officieusement dominants ou
au moyen de négociations interministérielles produit le plus souvent
I’immobilisme et la confusion, chaque ministére présentant un point de
vue différent & la CEE. Méme si des gouvernements rusés peuvent
tourner cette situation a leur avantage, leur constante recherche de
coordination laisse entendre qu’ils sont conscients des limites du chaos
interne.

D’une fagon ou d’une autre, donc, les gouvernements européens ont
adapté leurs institutions et leurs pratiques au fait qu’ils adhérent a la CEE.
Ils n’ont pas complaisamment contribué a la suppression de leurs pro-
pres systémes, mais ils y ont incorporé les politiques de la CEE. Méme
s’ils doivent faire face a d’autres contraintes, ils demeurent les prin-
cipaux intervenants, dotés par la CEE elle-méme de ressources nou-
velles, dont certaines peuvent étre déployées contre I’opposition inté-
rieure. Par exemple, les gouvernements peuvent invoquer la nécessité
de se conformer aux lois ou aux normes de la CEE pour « vendre » des
politiques déplaisantes a des publics nationaux récalcitrants. Le gouver-
nement de la RFA s’est servi de ce moyen pour défendre une réforme
fiscale qu’elle avait entreprise pour des raisons de politique intérieure44.
C’est ordinairement ce que font les gouvernements dans un contexte
d’interdépendance complexe. On pourrait s’attendre que cela se pro-
duise de plus en plus dans les relations entre le Canada et les Etats-Unis;
une réserve s'impose cependant : un gouvernement européen aura plus
de facilité a justifier une politique intérieure en invoquant la CEE que le
gouvernement canadien en invoquant les Etats-Unis. Le contexte multi-
latéral fait une différence.

Sil’on tient compte de certaines nuances, donc, les gouvernements de
la CEE ont maintenu leur position stratégique de «garde-barrieres »
entre les scénes politiques nationale et internationale. Comme Sasse le
note : « Méme s’il empiéte profondément sur la vie politique et adminis-
trative nationale, le processus d’intégration européen est encore tres
largement per¢u comme un processus externe, et les gouvernements ne
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’ont pas internalisé*3. » Les bureaucrates nationaux ont manifesté une
certaine résistance a « s’européaniser » et les politiques et I’administra-
tion de chaque Etat continuent dans une trés grande mesure de refléter
les traditions, les attitudes et les forces politiques de chaque pays*®. En
résumé, les pays se sont considérablement adaptés a la CEE, mais cette
adaptation représente essentiellement une stratégie efficace de survie de
la part de I’exécutif national.

L’autre aspect de la domination de 1’exécutif est le déclin du pouvoir
législatif, et la encore, la CEE semble avoir eu pour effet d’affermir la
tendance nationale prépondérante. Comme le fait remarquer Sasse, «la
perte d’importance des organes législatifs nationaux » semble «un corol-
laire inévitable de la logique de I'intégration supranationale*” ». Les
parlements, surtout ceux des six premiers pays membres de la CEE,
paraissent accepter le fait que leur impuissance traditionnelle dans le
domaine de la politique étrangere s’étend également aux questions qui
intéressent la CEE. Les efforts en grande partie fructueux que déploient
les gouvernements pour limiter a I’exécutif les discussions relatives aux
questions qui touchent la CEE et pour éviter les débats publics minent la
capacité des parlements de les tenir responsables envers eux#8. L.’adhé-
sion a la CEE a eu trois grandes conséquences pour les parlements : elle
les a privés de certains pouvoirs législatifs et budgétaires par la
suprématie et I’effet direct des lois de la CEE; elle les a contraints a
adapter leurs relations avec leur propre exécutif, créant ainsi le risque
d’une nouvelle diminution de pouvoirs; et, enfin, elle a contourné leur
autorité réelle par la complexité et le volume des questions a régler au
sein de la CEE*.

Les réactions des parlements européens a ces pressions varient sui-
vant les traditions politiques nationales. Chez les six membres initiaux, a
I’exception notable de la RFA, I’examen que les parlements font des lois
de la CEE est dérisoire. En RFA, cependant, le comité des affaires
économiques du Bundestag a été assez efficace et le Bundesrat a conféré
aux Linders un roéle important au chapitre des politiques liées a la CEE.
Les membres plus récents, et notamment la Grande-Bretagne et le
Danemark, ont mis sur pied des mécanismes d’examen parlementaires
bien plus efficaces, et I’opposition intérieure a leur adhésion a la CEE y
est certainement pour beaucoup. Quoi qu’il en soit, il semble générale-
ment y avoir une diminution de I’emprise des parlements sur de plus en
plus d’affaires nationales a I’égard desquelles la CEE posséde une cer-
taine compétence.

Ce qui est arrivé aux institutions et aux processus gouvernementaux
européens par suite de I’adhésion a la CEE résulte en grande partie de la
complexité institutionnelle propre ala CEE, de I’étendue de ses pouvoirs
et du caractére unique de son systéme juridique. De toute évidence, il
faudra établir la mesure dans laquelle I’'intégration de notre continent
requiert I’établissement d’institutions analogues, pour savoir si ces
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observations sur I’adaptation, les politiques bureaucratiques, la coordi-
nation et, surtout, la domination de I’exécutif et le déclin des parlements
ont quelque rapport avec le cas de I'’Amérique du Nord.

L’intégration et la politique intérieure
dans les relations canado-américaines

Avec toutes les théories économiques et politiques de I'intégration
internationale, et aprés plus d’un quart de siécle d’intégration économi-
que relativement avancée dans les démocraties industrialisées de
I’Europe de I’Ouest, il nous est permis de formuler un certain nombre de
théses qui établissent un lien entre I'intégration internationale et la
politique intérieure. Dans quelle mesure certaines de ces idées aident-
elles a comprendre les conséquences qu’aurait pour la politique inté-
rieure du Canada une plus grande intégration de I’Amérique du Nord?
La comparaison n’est pas facile. En premier lieu, la complexité et le
caractere abstrait des théories économiques et politiques de I'intégra-
tion tendent a faire oublier la minceur de leur base empirique : ils
reposent sur bien peu de cas réels et sur fort peu d’expériences. En
second lieu, il peut étre difficile d’appliquer des constatations euro-
péennes au contexte nord-américain.

Les deux régions possédent sans doute de nombreux caractéres com-
muns. Dans les deux cas, on trouve des Etats interdépendants, haute-
ment industrialisés, dotés des économies capitalistes et des systémes
politiques concurrentiels pluralistes mixtes qui caractérisent le monde
occidental. Par contre, et ceci contraste de fagon frappante avec
I’Europe de I'Ouest, le systeéme nord-américain est : a) bilatéral (méme
si I’on envisage la participation du Mexique dans certains programmes
d’intégration); b) énormément diversifié sur le plan des pouvoirs écono-
miques et militaires des deux Etats; ¢) relativement 4 'abri d'une dépen-
dance économique extérieure et de la pénétration diplomatique; d) his-
toriquement pacifique; ¢) dénué d’institutions bilatérales importantes;
/) doté d’une «culture diplomatique » unique qui met I’accent sur la
solution des problemes, la diplomatie tranquille et des liens transgouver-
nementaux officieux>?; et g) marqué par une incomparable densité de
communications et d’échanges transnationaux en termes de biens et de
services, de gens et d’informations. Etant donné I’unicité du systéme
nord-américain, il ne sera peut-étre pas possible d’y appliquer intégrale-
ment toutes les notions théoriques que nous venons de voir, et il se peut
que I’expérience de la CEE ne soit pas parfaitement adéquate.

Malgré tout, on peut se demander quels seraient les effets de I'intégra-
tion sur les institutions et les fagons d’agir du gouvernement canadien.
Sur le plan institutionnel officiel, il est peu probable que les niveaux
d’intégration plus modestes dont on discute actuellement provoquent
des changements importants, du moins en surface. On ne peut prétendre
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que I’adhésion a la CEE ait eu un effet marqué sur les institutions
officielles des gouvernements de I’Europe de 1’Ouest. Si, par contre,
I’intégration canado-américaine dépasse le niveau du libre-échange ou
d’une union douaniére pour s’orienter vers une intégration active des
politiques, il pourrait s’ensuivre d’importantes répercussions sur cer-
taines institutions fondamentales du gouvernement parlementaire et sur
le systeme fédéral. Il est peu probable que I’on puisse gérer des niveaux
plus avancés d’intégration sans des institutions supranationales quel-
conques, jouissant de pouvoirs législatifs équivalant a ceux dont bénéfi-
cie la CEE. Le Parlement verrait sa suprématie contestée et se trouverait
obligé d’étudier des lois qui lui seraient imposées, comme c’est le cas en
Grande-Bretagne depuis son adhésion a la CEE.

Méme aux premicres étapes de l'intégration (libre-échange, union
douaniére ou marché commun), I’exécutif du gouvernement canadien
exercerait probablement plus de pouvoir que le Parlement fédéral et les
provinces, sans que ce déplacement soit nécessairement sanctionné par
un changement dans les institutions officielles. Comme le degré de
domination de I’exécutif fédéral varierait en fonction de I’étendue et du
niveau d’intégration du Canada et des Etats-Unis, il serait mesurable
dans des secteurs politiques particuliers. Pour ce qui est du libre-
échange, il s’agirait des secteurs les plus étroitement li€és au commerce
international. Bien sir, dans un contexte de libre-échange absolu, on a
tendance a étre plus généreux pour ce qui est «lié¢ aux échanges », de
sorte que des questions comme la politique fiscale, I’expansion
régionale, la politique énergétique et environnementale, dans la mesure
ou elles empiétent sur la concurrence, sont des secteurs ou 1’exécutif
fédéral pourrait invoquer les exigences des relations avec les Etats-Unis
pour contrer les revendications politiques des provinces ou des parle-
ments. A mesure que l’intégration progresserait, une telle mesure
d’exception pourrait s’étendre a la main-d’oeuvre, aux investissements
et a la politique énergétique, ce qui créerait éventuellement des conflits,
en particulier avec les provinces.

Comme le montre I’expérience de la CEE, la domination de I’exécutif
se justifie par le caractére technique et bureaucratique des questions a
régler, ainsi que par leur spécificité sectorielle; par ce qui reste de «la
politique étrangére » dans la maniere dont les gouvernements pergoivent
les questions liées a I'intégration, ce qui incite I’exécutif a choisir une
action unifiée plutdt que des consultations populaires excessives; et par
la nature corporatiste des liens entre les groupements d’intérét et le
processus d’intégration, ces groupes se servant des voies bureaucrati-
ques plutdt que parlementaires pour augmenter leur clientéle et
accroitre leur influence. Tous ces éléments des relations canado-
américaines seraient sirement affermis dans une entente économique
plus étroite. Si, par ailleurs, une telle entente semblait donner au Canada
un acces privilégié au processus décisionnel de I’économie américaine
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(«plus on est pres, plus c’est shr » disent un grand nombre de tenants du
libre-échange), ceux qui en profiteraient le plus seraient probablement le
ministére des Affaires extérieures, le Cabinet du premier ministre, ou le
ministére qui agirait comme coordonnateur de la politique canado-
américaine. Cela aurait pour effet de donner a I’exécutif encore plus de
ressources et de le rendre moins responsable devant le Parlement.

On peut s’attendre qu’une augmentation marquée de I’intégration de
I’Amérique du Nord, surtout si elle va au-dela d’une union douaniére,
donne lieu, au sein de I’exécutif, a d’intenses tiraillements pour déter-
miner qui aura la haute main sur les politiques liées a I’intégration. Le
systéme de coordination des politiques qui sera éventuellement adopté
fixera, jusqu’a un certain point, la forme que prendront les secteurs visés
par cette intégration, car ce sont eux qui établiront quels ministéres et
quels organismes auront le plus de poids et le plus d’intéréts en jeu. Mais
sil’on se fie a I’expérience européenne ou a ce qui s’est passé au Canada
apres la guerre, on peut envisager plusieurs situations possibles.
D’abord, il y a «la coordination invisible » a I’italienne, un peu comme a
I’époque Diefenbaker, que Dewitt et Kirton décrivent comme une
période de «fragmentation concurrentielle », oi chaque ministére fédé-
ral avait sa propre politique étrangére!. On pourrait aussi avoir une
« segmentation harmonieuse », comme durant la période de Louis Saint-
Laurent, qui rappelle le processus d’élaboration des politiques en RFA
ou aux Pays-Bas, ou les conflits interministériels sont réglés par un
organe politique central. Une troisiéme possibilité serait que la coordi-
nation incombe a un ministére dominant, celui des Affaires extérieures
par exemple, qui pourrait étre surveillé par des organismes politiques
centraux, comme on I’a vu au milieu du régne de Pierre Elliot Trudeau et
pendant un certain temps en RFA. Une quatriéme solution serait
d’exercer I’emprise politique centrale rigoureuse qu’on a plusieurs fois
tenté d’imposer sous la direction de Trudeau, et qui s’apparente a la
politique européenne des Frangais et des Britanniques. Si I'intégration
dépasse I’étape de I’'union douaniére, on peut s’attendre que les pres-
sions en faveur d’une coordination centrale énergique (au nom de
«I’intérét national ») s’intensifient et que les divers organismes rivali-
sent entre eux pour exercer cette fonction de coordination.

En ce qui concerne I’efficacité du gouvernement, le Canada semble un
bon endroit pour vérifier si la participation a I'intégration économique
internationale limite vraiment le rdle redistributif et réglementaire des
gouvernements nationaux. Si I’intégration du marché nord-américain
nécessite des régles afin d’assurer une juste concurrence dans un con-
texte de libre-échange, ou si on va jusqu’a I’harmonisation ou I’intégra-
tion des politiques, le gouvernement canadien sera peut-étre contraint
de se départir d’un grand nombre de ses instruments d’intervention
traditionnels. Une fois qu’on l¢ve les obstacles a la libre circulation des
biens, des gens, des capitaux et des services, I’attention se tourne
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naturellement vers d’autres formes de distorsion du marché, qui, pour la
plupart, dépendent des gouvernements : politiques d’acquisition, struc-
tures fiscales, paiements de péréquation, subventions régionales, régle-
mentation concernant I’environnement et autres activités du genre. Le
cas de Michelin (qui a obtenu une subvention régionale et une compen-
sation des Etats-Unis) donne un apercu remarquable du type de pression
qu’exercerait le libre-échange sur les politiques régionales et indus-
trielles du gouvernement fédéral.

Les nationalistes exageérent peut-étre lorsqu’ils prétendent que si
I'intégration était plus poussée en Amérique du Nord, il n’y aurait plus
d’entreprise publique au Canada et que le gouvernement fédéral perdrait
de son pouvoir par rapport aux provinces>2. On peut quand méme
s’attendre que ce soit le Canada qui subisse le plus de pressions pour
s’adapter a une «concurrence plus juste », puisque le Canada serait le
partenaire le plus faible et que son systeme fédéral d’intervention écono-
mique est proportionnellement plus complexe que celui des Etats-Unis.
On pourrait dire que :

dans un systéme de libre-échange, le Canada céderait aux Etats-Unis une
partie de son indépendance politique, car il lui faudrait régler ses politiques
socio-économiques sur celles de son voisin plus important, et veiller a ce
qu’elles demeurent plus ou moins au méme diapason. Par exemple, le
Canada serait tenu de rendre les taux d’imposition, les salaires et les
politiques de sécurité sociale conformes a ce qui se pratiquerait aux Etats-
Unis 4 ce moment et de calquer tous les changements importants qui
surviendraient aux Etats-Unis33.

Si, pour s’adapter, le gouvernement fédéral doit se plier en tous points
aux exigences du libre-échange continental, sera-t-il encore capable de
corriger les inégalités régionales et de controler la fragmentation politi-
que au Canada? Il semble que, sil’intégration de I’Amérique du Nord se
limite au libre-échange, chaque partie prétendra que I’autre agit
déloyalement dans des domaines tels que les subventions, les acquisi-
tions de I'Etat, la fiscalité, la détermination du prix des ressources, les
investissements et le taux de change. Méme si le Canada devait exiger
une compensation dans ses négociations avec les Etats-Unis, il faudrait
se demander si les changements que le Canada sera obligé de faire sont
conformes a sa tradition d’aide sociale nationale et d’entreprise publique.

Quels seraient les effets de I'intégration de I’ Amérique du Nord sur la
société politique canadienne? Surtout, quels en seraient les colts et les
avantages? Comme on s’attend, en regle générale, que ces colts et ces
avantages soient distribués inégalement, a court terme du moins, quelle
incidence cela aura-t-il sur les tensions politiques intérieures et sur la
fragmentation?

Il est presque certain que c’est sur I'investissement et I’emploi au
Canada qu’on mesurera le mieux les effets socio-politiques de I'intégra-
tion. On croit généralement que 1’agriculture ne fera pas I’objet de libre-
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échange en Amérique du Nord (ce qui élimine une question bilatérale
potentiellement vaste et litigieuse ainsi qu’un important probléme
régional); on croit également que les industries canadiennes d’exploita-
tion des ressources profiteront du libre-échange en important a meilleur
colt des biens d’équipement (leur accés aux marchés américains étant
déja exempt de tarifs dans la plupart des cas). Mais il est évident que le
point critique est le secteur manufacturier, au sein duquel il est moins
facile de prévoir comment se répartiraient les gagnants et les perdants,
bien que les témoignages des porte-parole de I’industrie quant aux
perspectives du libre-échange en donnent une certaine indication®*.
C’est dans ce secteur, surtout dans les entreprises qui conservent une
protection tarifaire importante, qui représentent quelque 15 & 20 % des
emplois au Canada et qui se concentrent dans le centre du pays, que le
gros de la spécialisation et de la restructuration se produira. Sil’on peut
se fier au Pacte de I’automobile pour juger des effets probables du libre-
échange, qu’il soit sectoriel ou général, on constate que la rationalisa-
tion industrielle fondée sur les forces du marché (ou, plus exactement,
sur la fagon dont les multinationales américaines pergoivent ces forces),
ne surpasse pas vraiment les mesures nationales de gestion de I’expan-
sion industrielle.

Quel sera I’effet du libre-échange sur les investissements américains
au Canada? Les tenants du libre-échange soutiennent qu’il n’entrainera
pas un déplacement des capitaux américains vers le Sud; le rapport du
Comité du Sénat sur les Affaires étrangeres indique méme qu’il élimi-
nera ce qui incitait certains investisseurs canadiens a se tourner vers les
Etats-Unis. Paradoxalement, les nationalistes, qui d’ordinaire fulminent
contre les investissements américains au Canada, évoquent maintenant
la menace de la fuite de ces investissements vers le Sud, advenant la
suppression des tarifs33. On pourrait leur rétorquer qu’au moins ils ne
pourraient pas reprocher aux conseillers économiques canadiens de
subir I'influence des dirigeants commerciaux de filiales américaines.
Quoi qu’il en soit, le genre d’investissements qui finiraient par rester au
Canada, et leur champ d’application, auraient une grande influence sur
le développement de 1’économie intérieure et, indirectement, sur les
fortunes politiques.

On ne s’entend pas du tout sur I’effet que I'intégration du continent
aura sur les régions. Certains prévoient que le libre-échange profitera
aux régions périphériques (les Maritimes, 1’Ouest) qui sont depuis long-
temps en faveur d’un tel systéme. Ils soutiennent que les déséquilibres
économiques régionaux et les tensions politiques s’en trouverait
atténuées>6. D’autres s’attendent que ce soient les centres manufac-
turiers dominants de I’Ontario et du Québec qui en tirent le plus
d’avantages, surtout a long terme>’. La situation de I’Ontario, au coeur
du marché nord-américain, est vraiment idéale. Toutes les régions
tireraient avantage du libre-échange, mais aprés une période d’adapta-
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tion, il est possible que le revenu des habitants du centre du Canada
augmente deux fois plus que dans les provinces périphériques8. Si, en
outre, le gouvernement fédéral perd son pouvoir de redistribution, les
tensions entre les régions s’aggraveront. Dans un systéme de libre-
échange, I’accroissement des investissements et des liens commerciaux
entre les provinces et les Etats-Unis (surtout dans le domaine des
ressources) renforcerait davantage cette tendance a la fragmentation.

Compte tenu de cet argument, peut-on soutenir que 1’intégration
stabilise la politique intérieure? Il est certain que sile Canada devait voir
son niveau de vie augmenter de 10 %, comme le prévoient certains
tenants du libre-échange, cela prouverait clairement la théorie qui veut
que I’intégration apaise au moins les tensions intérieures qui découlent
de la pénurie. Mais qu’en est-il des tensions qui émanent d’autres
sources? L’intégration ne risquerait-elle pas de les exacerber?
L’aggravation possible des disparités régionales, I’émergence de liens
régionaux ou provinciaux plus étroits avec I’économie américaine,
I’essor permanent d’identités politiques provinciales et régionales et,
vraisemblablement, un sentiment d’isolement généralisé chez les Cana-
diens devant un gouvernement fédéral qui se préoccupe davantage des
politiques technocratiques de I’'intégration de I’Amérique du Nord, sont
des facteurs qui doivent étre comparés, face a I’idée que libre-échange et
prospérité sont la panacée des problémes intérieurs.

Un autre effet interne possible de I'intégration, qui contredit certaines
de nos observations, provient des fortes pressions qui s’exercent en
faveur de ’homogénéisation au sein des marchés, des structures écono-
miques, des politiques, des golts et des cultures des Etats en cause —
pressions qui sont importantes méme sur le plan modeste du libre-
échange. Dans une relation économique bilatérale disparate, ces forces
agiront encore plus sur le plus petit partenaire qu’au sein de la CEE
multilatérale, relativement égalitaire, ou les institutions nationales et les
caractéristiques culturelles locales sont plus variées et plus profondé-
ment enracinées qu’au Canada. Il est donc possible que sous ’effet du
libre jeu des mécanismes du marché continental et de la discipline
qu’imposent des politiques communes, les Canadiens deviennent non
seulement plus semblables entre eux, mais ressemblent encore davan-
tage aux Américains. Ce que cela implique pour le caractére culturel et
les institutions politiques canadiennes, ainsi que pour I'indépendance du
Canada, est évident>°.

Il existe cependant un argument contraire selon lequel les pressions de
ce genre peuvent stimuler une réaction nationaliste et méme occasion-
ner un renversement de I’intégration. Un spécialiste des sciences politi-
ques a indiqué que, surtout dans les «dyades disparates » comme
I’Amérique du Nord, il est presque impossible que le partenaire le plus
important absorbe le plus petit®. Un autre considére que la montée du
nationalisme économique aux Canadas anglais et frangais est «une
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réaction a l’intensification de I'intégration sur le continent nord-
américain; cela reflete les ambitions qu’ont ces groupes de posséder des
centres industriels avancés qui leur soient propres®! ». Que I’on soit
d’accord ou non avec les détails d’une telle analyse, il s’agit d’un sain
antidote contre le déterminisme économique qui sous-tend les deux
théses de la stabilisation et de ’homogénéisation.

Conclusions

Etant donné la nature de notre recherche et celle des documents con-
sultés, nous n’avons fait qu’explorer des thémes et nous nous sommes
contentés de poser des questions en vue de recherches ultérieures. Sila
question principale est simple a formuler, sa terminologie masque néan-
moins une série d’ambiguités. Les économistes ont joué un role utile
pour ce qui est de clarifier les diverses significations de la notion d’inté-
gration économique. Leur modele d’intégration a plusieurs étapes, qui
repose sur une vaste distinction entre I'intégration passive et 'intégra-
tion active, nous a servi a distinguer le possible de I'imaginaire dans
I’avenir économique de I’Amérique du Nord, et a indiquer les répercus-
sions institutionnelles probables des diverses solutions.

En ce qui concerne I'autre élément de la question, la présente étude
n’a fait que distinguer entre les processus et les institutions du gouverne-
ment canadien et la société politique en général; au sein de chacun de ces
éléments, nous avons cherché les points sensibles ou I’on pourrait
s’attendre logiquement a ce que les effets de I'intégration se fassent
sentir. Notre recherche a été guidée par ce que les théoriciens économi-
ques et politiques et les analystes de I'intégration européenne estiment
important, en termes d’effets intérieurs, chacun dans leur domaine
d’étude.

11 est bien évident que les écrits théoriques des économistes et des
spécialistes des sciences politiques rejoignent les réflexions des obser-
vateurs de la CEE et des relations entre le Canada et les Etats-Unis sur
bien des points. Le théme le plus frappant est celui de la fragmentation
ou des tensions interrégionales comme conséquence politique possible
de la distribution nationale inégale des coits et des avantages de I’inté-
gration économique. Un autre est celui de la stabilisation politique et de
I’homogénéisation politique et culturelle, qui sont toutes deux li€es aux
effets sociaux de la prospérité qu’engendre I’intégration. Un troisi¢me
théme commun concerne les contraintes et les tensions intérieures des
gouvernements nationaux, qui tentent de fonctionner dans un contexte
de liens transnationaux intensifiés et d’une nouvelle autorité suprana-
tionale. Deux thémes secondaires importants sont le déclin du rdle de
redistribution intérieure du gouvernement et le renforcement de la pri-
mauté du pouvoir exécutif sur le pouvoir législatif.
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Enisolant ces thémes, on en arrive a formuler explicitement ce que les
documents théoriques consultés sous-entendent. Mais chaque théme
peut étre remanié sous la forme d’une ou plusieurs hypothéses qui
peuvent servir de fil conducteur aux recherches ultérieures que I’on
entreprendra dans ce domaine. On pourrait, a titre prioritaire, dévelop-
per et éprouver la proposition qui semble assez plausible a4 prime
abord — que la participation a un projet d’intégration accroit les ten-
sions interrégionales au sein d’un pays. Cette hypothése semble relative-
ment facile a exprimer en termes précis et mesurables et touche directe-
ment la question de I'unité nationale, qui occupe une place si
prépondérante dans la politique canadienne.

Si cet exposé semble encore irréel, c’est parce qu’on peut difficile-
ment imaginer que I'intégration de I’Amérique du Nord puisse aller bien
au-dela de ce qui est actuellement proposé, et parce que ce qui est
actuellement proposé ne semble pas bien différent de ce qui existe
présentement (ou de ce qui existera, une fois que les dispositions du
Tokyo Round entreront pleinement en vigueur en 1987). Il est tentant
pour les Canadiens de conclure, en fait, que les effets sur la politique
intérieure imputables a I’adoption du libre-échange avec les Etats-Unis
seraient trop minimes pour étre remarqués, tandis que ceux qui
découleraient d’une union économique totale seraient d’une portée trop
grande pour étre envisagés. Mais cette thése est trop commode. A cause
du symbolisme et du cofit politique d’un tel geste, I’adoption du libre-
€change serait plus qu’un changement sans conséquences. S’il est possi-
ble que les répercussions sur les institutions et les processus gouverne-
mentaux soient négligeables, les effets statiques et surtout les effets
dynamiques pourraient avoir des conséquences politiques considéra-
bles pour les tensions interrégionales et pour d’autres conflits sociaux.

Pour ce qui est de « penser al’impensable » — c’est-a-dire, les formes
d’intégration qui vont au-dela d’une union douaniére et s’orientent vers
une union économique totale — une certaine prudence dictée par ce que
nous savons au sujet de la dynamique politique de I'intégration interna-
tionale indiquerait qu’il vaut la peine de s’adonner un peu a la spécula-
tion. Notre incertitude repose essentiellement sur la question de I'inévi-
tabilité d’un processus d’intégration une fois initi€. On peut dire qu’a
voir la stagnation apparente de la CEE depuis le début des années 1970,
on ne peut plus parler «d’automatisme » ou de «débordement ». Par
contre, ce qui parait aujourd’hui étre moribond et aller & la dérive
semblait vital et destiné a une union économique et politique, il y a a
peine dix ans. Que dirions-nous des possibilités d’intégration de
I’Amérique du Nord sil’on rencontrait bientdt des conditions favorables
équivalentes a celles qu’a connues I’Europe au début des années 1960?

Cette question est particulierement importante pour la politique inté-
rieure du Canada a cause de ses répercussions institutionnelles. Dans la
mesure ou il existe une correspondance entre le niveau d’intégration et
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I’étendue des pouvoirs dont jouissent les institutions communes, on
peut s’amuser a imaginer des variations a partir des theses qui prédisent
une diminution des pouvoirs des gouvernements nationaux, l’inter-
pénétration des questions internationales et des questions intérieures
dans I’élaboration des politiques, et le déclin de la responsabilité envers
les parlements. On ne sait toutefois pas si le lien entre les niveaux plus
élevés d’intégration et les pouvoirs supranationaux accrus s’applique
nécessairement dans une relation bilatérale, comme cela semble étre le
cas dans les systemes multilatéraux comme celui de la CEE. Il n’existe
pas, a proprement parler, de précédent qui pourrait nous guider. Une
union économique ou un marché commun canado-américain serait un
fait unique dans I’histoire — une relation bilatérale, hautement dispa-
rate, entre deux démocraties industrialisées, avec une variété et une
densité extraordinaires de liens transnationaux. Etablirait-on des insti-
tutions gouvernantes semi-autonomes exercant une autorité directe sur
chaque société? Ou serait-il possible d’atteindre et de gérer des niveaux
aussi élevés d’intégration économique officielle au moyen de négocia-
tions intergouvernementales classiques ou le veto officiel qu’apposerait
chaque partie a des décisions serait assorti, en pratique, d’'un pouvoir
discrétionnaire considérable quant a leur application sur le plan intérieur?
De toute facon, la disparité des pouvoirs entre les deux partenaires et
I’asymétrie que cela occasionne sur le plan intérieur signifient-elles
nécessairement la disparition de I’'indépendance et du caractere national
distinctif du Canada? Il est difficile de savoir quels sont les éléments
distinctifs des institutions politiques, de la société et de la culture
canadienne qui survivraient a une union économique totale avec les
Etats-Unis, que celle-ci soit le produit de plans mutuels 4 long terme ou
simplement le résultat d’'un processus encore mal compris qui, partant
du simple systeme du libre-échange, progresserait implacablement. Ce
sont la des questions empiriques, pour lesquelles un compte rendu
historique sans exemple et un ensemble de théories sociales dont la
majorité des théses n’ont jamais été prouvées représentent de minces fils
conducteurs. Il faut donc conclure en toute prudence que les décideurs
doivent agir avec la plus grande précaution et se méfier des personnes
qui proclament des certitudes dans ce domaine.
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5

Le Canada, le Congres et la politique
économique étrangere des Etats-Unis

JOCK FINLAYSON

Introduction

Peu de pays dépendent autant que le Canada d’un seul et méme par-
tenaire commercial. Comme prés des deux tiers des exportations cana-
diennes sont destinées aux Etats-Unis et qu’une proportion semblable
des importations canadiennes sont achetées de ces derniers, il tombe
sous le sens que I’état de I’économie et 1’évolution des politiques
commerciales américaines sont des questions d’une importance vitale
pour le Canada. De plus, la dépendance du Canada envers les Etats-
Unis et sa sensibilité aux politiques américaines ne se constatent pas que
dans le domaine commercial. Le dollar canadien, par exemple, est tres
sensible aux fluctuations du dollar américain a cause, bien sir, de
I’'importance des échanges commerciaux bilatéraux entre les deux pays,
entre autres. A titre de plus important importateur de capitaux améri-
cains et de pays industrialisé le plus tributaire des investissements
étrangers, le Canada doit aussi porter une attention soutenue aux réper-
cussions éventuelles de la situation économique et des politiques améri-
caines sur les investissements que les agents économiques américains
seraient aptes ou disposés a faire a I’étranger.

Au cours des derniéres années, le Congrés américain est intervenu
davantage dans 1’élaboration de la politique économique étrangere des
Etats-Unis, particuliérement dans le secteur de la politique commer-
ciale, phénoméne qu’ont déploré dans I’ensemble les gouvernements
étrangers, y compris le gouvernement canadien et dont ils se sont méme
inquiétés, les législateurs américains passant généralement pour des
gens qui connaissent mal les intéréts des pays étrangers, ou qui y sont
peu sensibles. Si la politique commerciale américaine se faisait plus
protectionniste, il n’y a pas de doute que c’est au Congres que la chose
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serait la plus évidente. Méme que les restrictions commerciales
imposées par les Etats-Unis au cours des derniéres années découlent
pour une bonne part des pressions et de I'action du Congrés. Tous ces
faits donnent a penser qu’en tant que pays industrialisé le plus tributaire
de I’économie américaine, le Canada devrait préter une attention plus
soutenue a I’intervention du Congreés dans le processus d’élaboration de
la politique économique internationale des Etats-Unis.

La présente étude examine I’évolution récente du rdle joué par le
Congrés dans I’élaboration de la politique économique étrangeére des
Etats-Unis, vue a partir des préoccupations et intéréts canadiens. Elle
est divisée en deux sections. La premiere, la plus longue, traite de
I'intervention croissante du Congrés dans la politique économique
étrangere des Etats-Unis en général et essaie de donner un apercu
général du genre de mesures que le Congrés adoptera vraisemblable-
ment dans le domaine de la politique commerciale, surtout au cours des
prochaines années. Ces mesures peuvent avoir d’importantes répercus-
sions sur les intéréts économiques canadiens et doivent donc étre exami-
nées de pres par les autorités politiques canadiennes. La seconde sec-
tion analyse les moyens dont dispose le Canada pour influencer le
processus décisionnel du Congres en sa faveur. Selon un certain nombre
de commentateurs, le gouvernement et les intéréts privés canadiens
devraient étre préts tous deux a exercer des pressions sur le Congrés
pour promouvoir et défendre leurs intéréts. D’autres y voient certains
dangers dont il faut avoir conscience avant. L’étude tente de voir jusqu’a
quel point le Canada peut faire pression et d’examiner le pour et le contre
des différentes lignes de conduite qui pourraient étre adoptées dans les
rapports futurs avec un Congres américain de plus en plus str de lui et
puissant.

La recherche nécessaire a la rédaction de la présente étude s’est faite
pour une bonne part sous forme d’entrevues menées aupres d’un grand
nombre de spécialistes américains et canadiens des secteurs public et
privé. Outre un voyage de recherche de dix jours & Washington, on a fait
des entrevues a Ottawa. On a interrogé, entre autres, des membres du
personnel du Congrés américain, des hauts fonctionnaires américains
oeuvrant dans le domaine de la politique commerciale et dans d’autres
secteurs de la politique économique étrangére, des experts-conseils et
d’autres spécialistes du secteur privé de Washington et d’Ottawa et les
autorités compétentes du gouvernement canadien a I’ambassade de
Washington et ici a Ottawa. L’auteur se félicite de I utilité des renseigne-
ments et points de vue obtenus au cours de ces entrevues.

Le Congres et I’élaboration de la politique économique
internationale des Etats-Unis

La politique étrangeére américaine a toujours été profondément marquée
par la séparation et I’égalité des pouvoirs législatif et exécutif américains
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devant la Constitution américaine, d’ou le droit qu’a le Congres, aux
termes de celle-ci, d’exercer d’importants pouvoirs propres a I’égard de
I’élaboration de la politique étrangére américaine. Les personnes qui ont
étudié la politique étrangére américaine peuvent citer quantité de cas ou
grice a son autonomie et & ses pouvoirs, le Congres a pu confondre les
plans des présidents américains en matiere de politique €trangere.

En 1919, par exemple, le président Woodrow Wilson assiste impuis-
sant au rejet par le Sénat du projet d’adhésion des Etats-Unis a la Société
des Nations, organisme international dont Wilson s’était fait I’ardent
promoteur comme solution au probleme des conflits internationaux.
Quelque soixante ans aprés, ¢’est au tour du président Jimmy Carter de
subir I’affront que lui fait le Sénat en refusant de ratifier le deuxieéme
Traité de limitation des armes stratégiques conclu avec I’Union soviéti-
que au terme de négociations ardues échelonnées sur plusieurs années.
Le Congrés n’a jamais hésité non plus a compliquer la tache et a
contrecarrer les plans des administrations américaines dans le domaine
des politiques économiques internationales. Tout juste apres la Seconde
Guerre mondiale, I’opposition du Congrés au projet de création de
’Organisation du commerce international, qui aurait obligé les pays
membres a mettre leurs lois commerciales intérieures en concordance
avec un code d’éthique international reconnu, force le président Harry S.
Truman a annoncer que les Etats-Unis sont dans I'impossibilité de
joindre les rangs d’un organisme dont ses propres négociateurs avaient
jeté les bases. Quelque vingt ans plus tard, par son refus d’accepter
quelques-unes des conclusions du Kennedy Round tenu dans le cadre de
I’Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce (GATT), le
Congres empéche les Etats-Unis de souscrire & un accord international
détaillé sur les mesures antidumping dont Washington s’était fait le
principal défenseur.

On pourrait citer quantité d’autres exemples, mais une chose est
claire : les vues et priorités des législateurs américains influent grande-
ment sur les politiques économiques internationales des Etats-Unis, et
les gouvernements étrangers doivent toujours tenir compte de I’autono-
mie du Congrés américain dans leurs rapports économiques interna-
tionaux avec Washington. Le Canada, plus que tout autre pays, ne doit
jamais perdre cette réalité de vue. On peut a peine exagérer I'importance
pour le Canada de I’étendue de ses rapports avec les Etats-Unis dans le
domaine du commerce et des investissements et les responsables politi-
ques canadiens auraient amplement de quoi s’inquiéter en tentant
d’assurer la gestion des relations économiques canado-américaines si la
Maison-Blanche était seule a élaborer la politique économique interna-
tionale des Etats-Unis. Or, le Canada (et les autres gouvernements
étrangers) doit en outre préter une attention soutenue aux travaux du
Congres, des divers organismes de réglementation autonomes et quasi
autonomes qui influent sur la polmque étrangeére des Etats-Unis et
méme des tribunaux qui jouent aussi quelquefois un role important dans
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le domaine des politiques économiques internationales. Le Congres
participe grandement a I’élaboration de la politique économique étran-
gére américaine, ce qui différencie les Etats-Unis des autres grands pays
industrialisés. « Aucun autre organe législatif national ne congoit, ne
modifie et ne critique plus abondamment la politique économique inter-
nationale d’un pays que ne le fait le Congrés américain' ».

Le Congres assume quantité de responsabilités et de pouvoirs précis
en ce qui concerne les politiques économiques internationales des Etats-
Unis. Par exemple, tous les traités internationaux conclus par les Etats-
Unis doivent étre ratifiés par le Sénat (a la majorité des deux tiers), de
méme que les nominations d’ambassadeurs, de secrétaires des départe-
ments gouvernementaux et de secrétaires adjoints, faites par le prési-
dent. Les versements du gouvernement américain a des organismes
économiques internationaux comme la Banque mondiale et le Fonds
monétaire international doivent étre approuvés a la fois par le Sénat et
par la Chambre des représentants. Au cours des derniéres années, la
Maison-Blanche a eu de plus en plus de mal a obtenir I’aval du Congres
en ce qui concerne le financement de ces organismes internationaux.

Généralement, en vertu du systéme américain de gouvernement, le
Congres a un important mot a dire pour tout ce qui touche la politique
économique internationale en raison du partage des pouvoirs entre
I'exécutif et le législatif. La Constitution américaine va, toutefois, plus
loin et affirme la prépondérance des pouvoirs du législatif dans ce
domaine. L’article 1(8) de la Constitution confere formellement au Con-
gres le pouvoir de faire payer et de percevoir des impots, des droits, des
taxes et des contributions, et de réglementer le commerce avec les pays
étrangers et entre les divers Etats2. Ainsi, la Constitution autorise
expressément le législatif a rédiger les lois commerciales américaines et
dispose que I’exécutif doit tenir compte des paramétres fixés périodi-
quement par le Congres dans les négociations commerciales interna-
tionales. Certes le plus important pouvoir dont dispose le Congres dans
le vaste domaine des relations économiques internationales, cette pré-
rogative constitue aussila source de préoccupation premiére des gouver-
nements étrangers et ’axe principal de la présente étude.

Il est impossible de tracer ici en détail I’évolution historique du role du
Congres dans I’élaboration des politiques commerciales et des autres
politiques économiques internationales des Etats-Unis3. La présente
étude fournit plutdt un synopsis des étapes marquantes et points tour-
nants de I’intervention du Congrés dans la politique économique étran-
gere des Etats-Unis au xx¢ siécle, suivi d’une étude plus longue des
principaux événements qui ont contribué a modifier et a renforcer le role
joué par le Congres dans la politique commerciale américaine, surtout
depuis le début des années 1970.
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Le Congres et la politique commerciale
avant les années 1970

Par politique commerciale d’un pays on entend toutes les mesures
adoptées par I’Etat qui concernent la taille, la composition et la destination
de ses importations et exportations de biens et services*. Cette définition
englobe un grand nombre d’actes politiques qui influent directement sur la
politique commerciale ou qui ont d’importantes répercussions sur les
échanges commerciaux méme si leur objet premier est peut-étre d’atteindre
des objectifs dans d’autres champs d’action (par exemple, les normes visant
I'innocuité des produits de consommation peuvent limiter les importations,
mais ce n’est pas 1a leur but premier). D’apres cette définition générale, on
peut dire que la politique commerciale des Etats-Unis comprend les élé-
ments suivants> :

« les lois qui réglementent et controlent directement les importations
tels que les tarifs, les contingents d’importation, les accords dits de
« limitation volontaire des exportations », les mesures antidumping et
les droits compensateurs, les lois a «clause échappatoire » et les
autres lois qui peuvent étre invoquées par les parties américaines pour
réclamer divers types de mesures protectionnistes;

« les lois et les réglements qui touchent indirectement les importations,
telles que les lois relatives a I’environnement, les normes d’hygiene et
de sécurité et les autres lois et pratiques nationales qui influent sur le
commerce;

« leslois, les politiques et les traités américains relatifs a la participation
des Etats-Unis aux travaux d’organismes internationaux et a I’exécu-
tion d’accords relatifs au commerce international tels que 1I’Accord
général sur les tarifs douaniers et le commerce (GATT), les ententes
internationales sur les produits et les accords sur le commerce bila-
téral avec le Canada et d’autres pays;

+ les lois et les politiques destinées a promouvoir, a réglementer ou a
controler autrement I’exportation des biens et des services américains
destinés a I’étranger, y compris les accords sur le financement des
exportations, 1’aide fiscale fournie au titre des exportations et les
mesures législatives qui limitent la faculté des agents économiques
américains de commercer avec les pays étrangers.

Le Congres se méle et se préoccupe depuis longtemps de ces aspects
divers de la politique commerciale américaine, du fait surtout qu’il
examine et adopte la législation nationale qui définit en réalité I’essence
de la politique américaine dans tous ces secteurs. Toutefois, méme si le
Congres constitue de toute évidence I’axe autour duquel s’articule I’éla-
boration de la législation commerciale, la responsabilité de I"application
de la législation et de la politique commerciale américaine incombe pour
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une large part a I’exécutif depuis 1934°. Le Congres adopte des lois sur le
commerce et sur des questions connexes, mais leur application reléve
souvent de I’exécutif, quoiqu’elle soit assujettie au controle du Congres
a des degrés divers. Au cours des derniéres années, le Congrés a multi-
pli€ les efforts afin de forcer le gouvernement américain a appliquer les
lois commerciales avec plus de fermeté, pendant que baissaient les tarifs
douaniers et qu’augmentait I'importance des barriéres non douaniéres
comme moyen de défendre I'industrie américaine contre la concurrence
étrangere.

Pendant la plus grande partie de leur histoire, les Etats-Unis ont été
fortement tributaires des tarifs douaniers pour les recettes du gouverne-
ment fédéral’. Au milieu des années 1800, par exemple, les tarifs doua-
niers représentent jusqu’a 90 % de toutes les recettes fédérales. Comme
beaucoup de pays en développement d’aujourd’hui, les Etats-Unis au
XIXe¢ siecle souscrivent au principe de «I’enfance de I'industrie », selon
lequel il faut garder les tarifs douaniers a un niveau élevé et adopter
d’autres politiques protectionnistes pour promouvoir le développement
des industries nationales clés tant que celles-ci ne sont pas assez fortes
pour soutenir la concurrence de I’étranger. Fortement protectionnistes a
I’époque, la plupart des industries américaines, alliées a divers intéréts
agricoles, font pression avec succés en vue de I'imposition de tarifs
douaniers élevés tout au long des années 1800 et au début des années
1900. Le Congres adopte périodiquement des mesures législatives modi-
fiant le Tariff Act qui fixent les nouveaux taux des droits percus sur des
milliers de produits. La loi de 1816 «imposait des droits presque pro-
hibitifs aux fabricants de laine, de coton et d’acier® ». En 1897, le
Congres délegue au président le pouvoir de négocier des traités commer-
ciaux avec des pays étrangers, mais refuse de ratifier les accords qui
s’ensuivent. En 1909, il retire au président le droit de négocier pareils
traités et inseére dans le Tariff Act une disposition permettant de relever
considérablement les tarifs douaniers a bref avis, s’il le juge nécessaire.
En 1922, il adopte un projet de loi majorant les tarifs douaniers sur la
plupart des importations américaines. Signe de I’intervention extraor-
dinairement poussée du Congrés dans la fixation des taux de douane
américains a I’époque, le Sénat apporta, a lui seul, quelque 4 200 amen-
dements sur le parquet, relevant tous les droits.

L’évolution, tant de la politique commerciale américaine, que de
I'intervention du Congrés dans I’élaboration de cette politique atteint un
point tournant en 1930 avec I’adoption du tristement célebre projet de loi
Smoot-Hawley qui impose une hausse spectaculaire des tarifs améri-
cains®. Des barémes tarifaires applicables a plus de 21 000 produits sont
insérés dans le projet de loi et le Congrés majore les droits frappant la
plupart d’entre eux. Le tarif américain moyen imposé sur les importa-
tions soumises a des droits de douane est porté & son plus haut niveau du
XXe¢ siecle par ce projet de loi, Aprement défendu par les sénateurs et les
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représentants républicains des Etats industriels du Nord qui controlent,
par hasard, le comité des voies et moyens de la Chambre et le comité
sénatorial des finances, autrement dit les deux comités du Congres
responsables de la politique tarifaire américaine. L’adoption du projet
de loi est assurée par les majorités républicaines a la Chambre et au
Sénat, méme si elle n’est acquise que par deux voix dans cette derniere
assemblée. (Le président républicain, Herbert Hoover était lui aussi
favorable au projet de loi.) Les Démocrates des deux chambres du
Congres y étaient opposés pour la plupart, mais ils étaient moins nom-
breux que les Républicains plus protectionnistes.

Paroxysme du protectionnisme américain, Smoot-Hawley eut un pro-
fond retentissement sur les vues de I’époque concernant I’intervention
du Congrés dans la politique commerciale américaine. D’aprés des
observateurs de la scéne politique de ’époque, le 1égislatif était telle-
ment sensible aux pressions des groupements d’intérét protectionnistes
qu’une politique commerciale américaine autre aurait été impensable'©.
Les pressions groupées des protectionnistes pesaient énormément plus
lourd que l'intérét général des consommateurs américains pour
I’accroissement de la concurrence et, partant, une diminution des prix.
Les savants et la presse attiraient aussi I’attention sur les contributions
des groupements industriels protectionnistes aux campagnes de divers
représentants et sénateurs!!. Selon un politicologue de I’époque, les
législateurs souscrivaient dans 1’ensemble au principe de la «non-
ingérence réciproque », c’est-a-dire qu’ils acceptaient tous de faire
mutuellement droit aux demandes de protection d’industries particu-
lieres, recues d’autres législateurs a I'intérieur de leurs différents dis-
tricts et Etats. Les tarifs risquaient donc d’augmenter dans beaucoup de
cas chaque fois que le Congres étudiait d’importantes modifications a la
loi tarifaire américaine!?.

Peu de temps aprés ’adoption du projet de loi Smoot-Hawley, le
Canada et bien d’autres pays décident de majorer leurs propres tarifs par
représailles, et il s’ensuit une importante baisse des échanges interna-
tionaux qui est pour beaucoup dans la gravité et la persistance de la
dépression mondiale!3. Au Congres et un peu partout aux Etats-Unis on
reconnait ’absurdité et I'impraticabilité de cette formule par laquelle le
Congreés modele la politique commerciale américaine en fixant le niveau
des droits exigés pour des milliers de produits. De plus, I’adoption de
Smoot-Hawley n’ameéne pas la prospérité promise par les Républicains.
A I’élection de 1932, les Démocrates s’emparent des deux chambres du
Congres, événement qui, avec ’accession de Franklin D. Roosevelt a la
présidence, fraye la voie a une réforme gouvernementale du mode
d’élaboration de la politique commerciale américaine. Travaillant
étroitement avec les dirigeants démocrates au Congres, Roosevelt
assure I’adoption en 1934 du Reciprocal Trade Agreements Act qui habi-
lite le président & négocier des accords commerciaux bilatéraux sur une
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base réciproque et lui permet de réduire les tarifs jusqu’a concurrence de
50 %. Lorsqu’il examine la loi en question, le Congrés escamote pour la
premiere fois la question des tarifs douaniers exigés pour les différents
produits et concentre plutot son attention sur la constitutionnalité des
dispositions déléguant a I’exécutif un pouvoir aussi étendu en matiére de
réduction des tarifs. Il limite finalement la durée d’exercice de ce pou-
voir du président grace a des accords commerciaux bilatéraux a trois
ans. La loi de 1934 constitue néanmoins un point tournant de I’évolution
de I'intervention du Congres dans I’élaboration de la politique économi-
que étrangere des Etats-Unis. « C’était la premiére fois que le Congres
tout entier admettait qu’il n’était pas congu pour fixer lui-méme les tarifs
applicables a chacun des produits; pour la premiére fois, le Congrés
déléguait d’avance au président le pouvoir de majorer ou de réduire tous
les taux [. . .] sous réserve de consultations uniquement. » La loi a aussi
pour effet — également important — de transformer la nature du débat
sur le protectionnisme au Congres : «Pour la premiére fois, les
plaidoyers en faveur de I’adoption de mesures protectionnistes
devinrent I’exception plutdt que la regle!4. »

Le Congres accepte de reconduire le Reciprocal Trade Agreements Act
en 1937, 1940 et 1943 (dans ce dernier cas pour deux ans seulement). En
1945, les Etats-Unis ont négocié avec les pays étrangers, dont le
Canada'®, 28 accords bilatéraux grace auxquels les tarifs douaniers
touchant les deux tiers environ des importations américaines soumises a
des droits de douane sont réduits de plus de 40 %'6. La méme année, le
Congres reconduit le Trade Agreements Act pour un autre trois ans et un
grand nombre de Républicains se prononcent alors avec leurs collegues
Démocrates en faveur de 1’octroi au président du pouvoir de réduire les
tarifs américains jusqu’a concurrence de 50 % de leur niveau de 1945. En
1947, les Etats-Unis se joignent & 22 autres pays pour négocier I’ Accord
général sur les tarifs douaniers et le commerce (GATT) qui est 4 la fois un
code d’éthique sur le commerce et une série de réductions tarifaires. La
moitié des importations américaines soumises a des droits de douane
sont visées, la réduction tarifaire moyenne étant de I’ordre de 35 %!7.

Le GATT est un accord provisoire qui devait s’insérer dans une entente
beaucoup plus large prévoyant la création de I’Organisation interna-
tionale du commerce (01C). La Charte de I’0OIC, négociée en 1948,
renferme des regles détaillées devant régir la conduite des états dans de
nombreux domaines du commerce international. On estime, toutefois,
au Congres que la charte de I’OIC va se traduire par une ingérence
internationale inacceptable dans les lois et politiques intérieures améri-
caines et qu’elle prévoit trop de dérogations pour les autres pays. Bien
conscient de ces vues, le président Truman décide de ne pas soumettre la
charte en question a la ratification du Sénat. Ainsi, méme si I’exécutif
obtient du Congres I’autorisation d’entamer des négociations poussées
visant la réduction des tarifs douaniers, et que ce dernier déleégue, dans
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une large mesure, au président le pouvoir que lui confere la Constitution
de fixer les niveaux tarifaires américains, le refus des Etats-Unis de
ratifier la Charte de I’OIC sert a rappeler que le 1égislatif a toujours la
main haute sur la politique économique étrangere américaine'8. De plus,
parce que le Congreés refuserait catégoriquement de modifier la législa-
tion commerciale intérieure des Etats-Unis (par exemple, les lois rela-
tives aux mesures antidumping et aux droits compensateurs) conformé-
ment aux régles du GATT, il est décidé d’insérer dans celui-ci une
disposition obligeant les membres du GATT a n’appliquer I’accord que
« temporairement ». Cette disposition permet aux Etats-Unis ainsi qu’a
d’autres pays de garder diverses lois et pratiques intérieures incompati-
bles avec les regles du GATT'.

A la suite des premieres réductions tarifaires du GATT, en 1947, le
président peut difficilement faire baisser encore les tarifs américains,
ayant épuisé a peu pres toutes ses ressources au cours des négociations
de 1947. Le Congres refuse, toutefois, d’accorder au président de nou-
veaux pouvoirs importants lui permettant de réduire le reste des tarifs
américains, si bien que les séances de négociation tenues dans les
années 1950 dans le cadre du GATT ne donnent lieu qu’a des réductions
tarifaires mineures et qu’a des progres limités sur la voie de la libéralisa-
tion du commerce international??. Le Congres se soucie de plus en plus
des difficultés éprouvées par certaines industries américaines a la suite
de la baisse sensible des taux de douane, enregistrée depuis I’adoption
de Smoot-Hawley en 1930. C’est ainsi qu’il insére dans le Trade Act, en
1948 et en 1955, des dispositions permettant plus facilement aux indus-
tries américaines touchées de réclamer des mesures protectionnistes
sous forme d’augmentation des tarifs douaniers. Beaucoup de légis-
lateurs veulent aussi que la commission du tarif des Etats-Unis déter-
mine, préalablement a toute négociation internationale, jusqu’a quel
point les tarifs peuvent étre réduits sans qu’il soit ainsi porté préjudice
aux industries américaines aux prises avec la concurrence, et des dis-
positions reflétant ce principe du « point critique » sont périodiquement
insérées dans le Trade Act quand vient le temps de le reconduire?!. De
plus, troublé par le refus du président de donner suite a la recommanda-
tion de la commission du tarif de majorer les tarifs douaniers visant les
divers produits dont I'importation porte préjudice aux industries améri-
caines, le Congres insére dans le Trade Act de 1958 une disposition par
laquelle il peut forcer le président a appliquer cette recommandation
(Ie «veto législatif »)22. Ces faits montrent que, méme si le président
assume maintenant a la place du Congres la responsabilité de fixer les
tarifs américains pour 1’essentiel et joue un role prépondérant dans
I’élaboration de la politique commerciale, le Congrés n’en reste pas
moins avide d’imposer des limites et des contraintes a I’exécutif. Il veut
aussi offrir aux industries américaines amplement de chances d’obtenir
I’adoption de mesures protectionnistes.
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Comme son pouvoir de négocier des accords commerciaux vient a
expiration en 1962, le président John F. Kennedy presse le Congres
d’adopter le Trade Expansion Act permettant de réduire globalement le
reste des tarifs douaniers américains, jusqu’a concurrence de 50 % sur
une période de cinq ans par voie de négociations internationales23.
Comme la Chambre et le Sénat sont tous deux contrdlés par les Démo-
crates, Kennedy a I’assurance que le Congres fera assez bon accueil a la
loi. Toutefois, ce dernier demande a I’administration d’étre plus sensible
aux doléances des industries américaines qui réclament des mesures
protectionnistes. Il veut aussi voir les Etats-Unis se montrer plus fermes
dans les négociations avec les Européens dont la nouvelle Communauté
€conomique européenne (CEE) passe pour adopter des mesures discri-
minatoires a I’endroit des exportations américaines, plus particuliére-
ment des produits agricoles, aux yeux de beaucoup d’ Américains. Pour
obtenir I'appui du Congreés a I’égard de son projet de loi, Kennedy lui fait
plusieurs concessions importantes.

Tout d’abord, en réaction aux pressions croissantes exercées par les
législateurs — des Démocrates du Sud surtout — représentant les
régions productrices de textile, Kennedy annonce un programme d’aide
al’industrie aux abois prévoyant la négociation d’accords de « limitation
volontaire des exportations » visant a réduire les importations des Etats-
Unis. En 1961-1962, intervient au GATT un accord spécial multilatéral
sur les textiles qui permet aux Etats-Unis et a d’autres pays de négocier
des ententes de limitation des exportations avec les pays exportateurs de
textiles. Cet accord élimine la plus importante source d’opposition de
I'industrie au Trade Expansion Act.

Deuxiemement, sur I'insistance de I’influent président démocrate du
comité des voies et moyens de la Chambre, Wilbur Mills, Kennedy
accepte de retirer au Département d’Etat — vu comme une instance peu
attentive aux besoins et doléances de I'industrie américaine par la
majorité des législateurs — la responsabilité premiere concernant les
négociations commerciales américaines et de créer au sein du cabinet du
président le nouveau poste de délégué commercial spécial dont le titu-
laire devra s’acquitter de cette importante fonction. Nommeé sur I’avis et
avec I’assentiment du Sénat (ce qui en fait un ambassadeur) ce délégué
commercial spécial agit comme négociateur commercial en chef des
Etats-Unis.

En troisieéme lieu, Kennedy accepte d’apporter a la loi une modifica-
tion par laquelle le Congres peut forcer le président a revenir sur sa
décision de ne pas imposer de mesures de limitation des importations a
la suite d’une décision rendue par la commission du tarif, en vertu de la
procédure de la clause échappatoire a la majorité simple plutdt qu’a la
majorité des deux tiers, comme I’exigeait la loi de 1958.

Enfin, I’administration accepte de nommer deux membres de la
Chambre des représentants (recrutés au sein du comité des voies et
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moyens de la Chambre) et deux sénateurs de chaque parti (choisis au
sein du comité des finances) au sein de la délégation américaine devant
participer a la série suivante des négociations commerciales du GATT?4.

Ayant fait ces concessions importantes au Congres et ayant joué un
role prépondérant comme président pendant que le projet de loi se
frayait un chemin au Congres, Kennedy remporte d’éclatantes majorités
ala Chambre et au Sénat a I’appui du Trade Expansion Act de 1962. Les
organisations ouvriéres (I’AFL-CIO) et la Chambre de commerce des
Etats-Unis donnent leur appui au projet de loi, tout comme un grand
nombre de Républicains des deux chambres du Congrés. Fort d’un
pouvoir de négociation supérieur a celui dont ses prédécesseurs avaient
joui depuis 1945, I’exécutif peut faire pression pour des réductions
tarifaires importantes au cours des négociations du Kennedy Round du
GATT, tenues a Genéeve entre 1964 et 1967. Les grands pays industrialisés
réagissent favorablement au stimulant représenté par la possibilité
qu’ont les négociateurs américains de réduire les tarifs américains
jusqu’a concurrence de 50 %. Des réductions tarifaires d’environ 40 %
sont finalement approuvées pour les produits manufacturés, des baisses
moins marquées étant acceptées pour les produits agricoles. Aux yeux
de beaucoup de gens le Kennedy Round passe pour la plus belle réussite
de I'histoire de la libéralisation des échanges commerciaux multi-
latéraux?3. Les législateurs américains qui avaient participé aux
négociations en tant que membres de la délégation américaine pro-
clameérent aussi le succes des négociations et donnérent a entendre qu’il
serait souhaitable que le Congrés participe aux négociations commer-
ciales futures26.

Le Trade Expansion Act n’autorise pas I’administration a mener des
négociations sur la question des barriéres douanieres a Genéve, mais les
Etats-Unis décident de participer aux pourparlers sur I’établissement de
nouvelles régles internationales devant régir I'imposition de droits anti-
dumping. Les négociateurs américains acceptent aussi de modifier le
systeme dit de 1’« American Selling Price » relatif au calcul des tarifs
douaniers frappant I'importation de certains genres de produits chimi-
ques?’ auquel le Congrés refuse catégoriquement de renoncer. Il
s’objecte, en outre, a adapter les lois antidumping américaines au nou-
veau code du GATT. Ainsi, le Congrés rappela une autre fois a I’exécutif
ainsi qu’aux partenaires commerciaux des Etats-Unis qu’il allait con-
tinuer a circonscrire le pouvoir des négociateurs commerciaux améri-
cains de marchander les barriéres commerciales américaines.

Le Congres et le role prépondérant du président
dans la politique économique étrangere

Avant 1934, le Congres participait a fond a la définition des grandes
orientations et des menus détails de la politique commerciale améri-
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caine. En fixant périodiquement et en relevant régulicrement les tarifs
applicables a des milliers de produits, le Congres s’assurait de rester au
centre du processus d’élaboration de la politique commerciale.
L’exécutif américain n’y jouait souvent qu’'un role secondaire. Les
industries américaines sont pour la plupart, restées protectionnistes
pendant une bonne partie du XX¢ siecle et il n’existait pas vraiment de
mouvements d’opinion assez forts pour forcer le Congres a préconiser le
libre-échange et la réduction des tarifs. La loi Smoot-Hawley démontra,
d’une part, I'influence énorme du Congres sur la politique commerciale
américaine et d’autre part, I'impossibilité pour le gouvernement améri-
cain de mener a bien des négociations sur des dossiers commerciaux
avec d’autres pays tant que le Congrés maintenait un controle aussi serré
de la politique commerciale. Le Reciprocal Trade Agreements Act de 1934
marqua une nouvelle étape dans la politique économique étrangere des
Etats-Unis, caractérisée par I'intervention et le role prépondérant du
président plutot que par la domination du Congres. Au cours des quel-
que 40 ans qui suivirent, les Etats-Unis réussirent 2 mener le monde vers
une libéralisation plus grande des échanges, réduisirent considérable-
ment leurs tarifs douaniers sur presque toutes les catégories de biens
échangés et firent miroiter I’attrait d’'un meilleur acces au marché le plus
important et le plus prospére de la planéte pour inciter les autres pays a
abaisser leurs propres tarifs. Le succes obtenu par le président améri-
cain dans sa démarche en vue d’obtenir du Congrées en 1945, et a nouveau
en 1962, I’autorisation de trancher dans le vif des tarifs douaniers améri-
cains, a joué un role déterminant dans le processus de libéralisation des
échanges multilatéraux.

Les efforts et le leadership énergiques déployés par le président dans
les affaires économiques étrangeres avant les années 1970 ne se bor-
nérent pas au domaine de la politique tarifaire et commerciale. Le
gouvernement américain ne cessa tout au long des années 1950 et 1960 de
se faire le défenseur d’un régime international assez libéral pour les
investissements et les mouvements de capitaux, méme si on essaya a
certains moments dans les années 1960 de limiter momentanément les
sorties de capitaux a cause des inquiétudes suscitées par la balance des
paiements américaine. Au Congres, on s’inquiéta de I'importance des
sorties des capitaux américains et du role joué par les multinationales
américaines a cet égard?®. Le Congres fit cependant peu d’efforts pour
1égiférer ou intervenir dans ce domaine. En ce qui concerne les ques-
tions monétaires internationales, il faut absolument noter que les Etats-
Unis se trouvaient dans une situation trés enviable a I’époque, du fait
que les accords de Bretton Woods, conclus dans les années 1940, relati-
vement au régime et au Fonds monétaire international «étaient en
grande partie le reflet des préoccupations et de I'influence des Etats-
Unis?? ». Comme le dollar était rapidement devenu la monnaie de
réserve mondiale au lendemain de la Seconde Guerre mondiale et que les
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pays étrangers étaient activement a la recherche de dollars américains,
«les Etats-Unis étaient pour ainsi dire affranchis des contraintes exer-
cées par labalance des paiements » et ils pouvaient donc « dépenser sans
compter tout I’argent qu’ils jugeaient nécessaire pour atteindre les
objectifs qu’ils croyaient étre dans leurs intéréts3? ». Parce qu’on ne
laissa jamais des considérations externes liées a la balance des paie-
ments dicter les politiques ou les priorités nationales, il n’est peut-étre
pas étonnant que le Congrés discuta, ou se méla, peu des politiques
monétaires et financieres des Etats-Unis durant cette période. Des
audiences furent tenues, il est vrai, par les comités compétents du
Congres (les comités des banques de la Chambre et du Sénat et le comité
sénatorial des relations extérieures) sur la question des contributions
américaines aux organismes financiers internationaux, mais, dans
I’ensemble, I’exécutif put manoeuvrer largement a sa guise dans les
secteurs des affaires monétaires et des investissements internationaux.

Comment expliquer la montée du leadership présidentiel dans la
politique économique étrangére entre 1930 et 1970? Dans une certaine
mesure, ce phénomeéne s’inscrivait dans le processus plus large par
lequel le président assumait de plus en plus le role de décisionnaire et de
législateur principal pour I’ensemble des champs d’activité3!. Comme
’a écrit un observateur du Congres : « Au fur et 8 mesure qu’augmentait
au XXxe¢ siécle la taille et I’envergure de I’administration gouverne-
mentale, la faculté du Congrés d’accomplir les taches (législatives),
diminuait, et ce dernier se tourna vers I’extérieur pour trouver le lead-
ership qu’il lui fallait — du c6té du président32. » L’influence du Con-
grés comme décisionnaire diminua progressivement dans la plupart des
domaines d’activité aprés les premiéres années du mandat de Franklin
Roosevelt. De plus en plus, le Congrés se borna a modifier les mesures
législatives parrainées par I’exécutif et a en retarder I’adoption, surtout
dans le domaine de la politique étrangere ou I’exécutif a, de toute
maniére, toujours disposé de prérogatives constitutionnelles plus
grandes que dans les affaires intérieures33.

Dans le cas plus précis de la politique commerciale, I’expérience
désastreuse vécue avec le projet de loi Smoot-Hawley convainquit
nombre de législateurs que le Congrés devait tout simplement céder
I’initiative a I’exécutif. Par la suite, le Congrés se borna surtout a adopter
tous les deux ou trois ans de nouveaux projets de loi globaux sur le
commerce et a conférer au président le pouvoir de réduire les tarifs
douaniers américains par voie de négociations internationales fondées
sur le principe de la réciprocité. Certains législateurs, en particulier des
Républicains, étaient évidemment contre I’idée d’accorder ce pouvoir a
I’exécutif, tandis que d’autres se plaignaient amérement du fait que les
Etats-Unis n’avaient pas droit au méme traitement de la part de leurs
partenaires commerciaux. Le Congres semblait, toutefois, satisfait,
dans I’ensemble, d’un systéme qui lui donnait des pouvoirs généraux en
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matiére de contréle, tout en laissant a I’exécutif la responsabilité des
négociations et de I’élaboration des politiques.

En tentant d’expliquer la prépondérance du Congres, il est important
de tenir compte de la grande prospérité, de la compétitivité et de
I’insularité relative dont jouissaient les Etats-Unis dans 1’économie
mondiale des années 1950 et 1960. Méme a la fin des années 1960, les
exportations ne représentaient que 4 % du PNB, pourcentage inférieur
de beaucoup a celui des autres grands pays industrialisés. Les Etats-
Unis enregistrérent des excédents commerciaux jusqu’a la fin des
années 1960, ce qui n’a rien d’étonnant si I’on considere la supériorité
dont ils jouissaient dans tant de secteurs industriels3#. Quelques indus-
tries, notamment les textiles et des secteurs des industries chimique et
sidérurgique devinrent plus résolument protectionnistes vers la fin des
années 1950 et dans les années 1960, mais les principaux groupes de
pression du milieu des affaires étaient pour la plupart en faveur de la
libéralisation des échanges, tout comme I’ AFL-CIO et plusieurs groupes
de pression agricoles. L’AFL-CIO, par exemple, accorda un solide appui
au Trade Expansion Act de 1962. De plus, ses prises de position en faveur
de la libéralisation des échanges eurent une influence considérable sur
I’attitude des législateurs du Parti démocrate. Le Parti républicain tem-
péra aussi beaucoup de ses vues protectionnistes classiques, quand il
n’y renonga pas.

A noter aussi qu’il était assez facile de s’attaquer au probleme des
tarifs par des négociations internationales. C’était le grand dossier
commercial des années 1950 et 1960, étant donné que les tarifs repré-
sentent une mesure externe et ne touchent pas directement aux lois et
politiques intérieures. Les barrieres non tarifaires (BNT) sont, par contre,
beaucoup plus difficiles a abattre par des négociations commerciales, en
partie a cause de leur nombre et de la difficulté de les définir. De plus,
bon nombre de BNT sont liées a des lois et a des programmes gouverne-
mentaux destinés a réaliser divers objectifs de politique intérieure33. Fait
significatif, le Congrés refusa a un certain moment au cours des années
1960 de modifier la 1égislation américaine relative a certaines BNT, au
lendemain des accords du Kennedy Round sur un nouveau code anti-
dumping et sur le systéeme « American Selling Price » servant a I’évalua-
tion des importations de produits chimiques.

La mainmise présidentielle sur le processus d’élaboration de la politi-
que économique étrangére avant les années 1970 tenait aussi pour une
bonne part a certains phénoménes vécus par le Congres lui-méme au
cours de cette période. Les démocrates controlérent les deux chambres
du Congres de 1955 a 1980, et jusqu’a la fin des années 1960 les sénateurs
et représentants démocrates du Sud, aux longs états de service, exer-
cerent dans I’ensemble une influence énorme sur leurs colléegues. Dans
les années 1950, ces démocrates conservateurs du Sud détenaient une
proportion importante des siéges dans les deux chambres. Méme si cette
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proportion baissa dans les années 1960, ils restérent influents, en tant
que présidents d’un grand nombre de comités. Ce phénomene était lié, a
son tour, a ’omniprésence et a I'importance du régime d’ancienneté au
Congrés, en usage a I’époque. Ce systéme a été particulierement impor-
tant dans le cas de la Chambre des représentants, difficile & organiser en
I’absence d’un contrdle ferme (particulierement au sein de la majorité),
ses 435 membres n’étant élus que pour un mandat de deux ans. Du fait
que les pouvoirs au Congres étaient assez centralisés, a cause du régime
d’ancienneté, et que le comité des voies et moyens de la Chambre et le
comité sénatorial des finances étaient les deux seuls au Congres a avoir
un important droit de regard sur la politique commerciale, il était nor-
malement possible a une administration résolue de négocier et de con-
clure des accords avec le Congres sur les grands dossiers intéressant le
commerce extérieur3®. Ceci valait aussi généralement dans le cas des
autres grands dossiers économiques étrangers; les comités des banques
du Sénat et de la Chambre, par exemple, avaient une juridiction a peu
pres exclusive sur tout ce qui touchait a la politique financiére et moné-
taire internationale.

Chose certaine, les législateurs du Capitole ont toujours évolué dans
un milieu plus décentralisé et plus individualiste que leurs homologues
du Canada et d’autres pays dotés d’un systéme parlementaire. Mais ce
qu’il faut retenir, c’est que le Congres des années 1950 et 1960 se carac-
térisait par une centralisation plus grande des pouvoirs et par une
influence plus forte sur les grands dossiers de la politique étrangére que
ce n’est le cas aujourd’hui. Les pouvoirs des comités étaient normale-
ment assez bien délimités et un projet de loi était rarement renvoyé a plus
d’un comité. L’appui ferme des dirigeants du Congrées a un projet de loi
réduisait d’ordinaire au minimum le risque que des amendements soient
présentés sur le parquet une fois que le comité avait fait rapport du projet
de loi. Des présidents de comités influents, particulierement a la Chambre,
étaient en mesure d’influer sur le cours des travaux l1égislatifs. Pour les
projets de loi importants, visant le commerce, ils collaboraient souvent
étroitement avec I’administration pour assurer 1’adoption des mesures
législatives habilitantes3’. Contrairement a aujourd’hui, les présidents
de comités avaient rarement a rivaliser d’influence avec des sous-comi-
tés autonomes ayant leur propre président, leurs préoccupations et leurs
employés. Les législateurs (surtout ceux de la Chambre) et les comités
du Congreés ne disposaient pas, non plus, de renseignements de haute
qualité émanant de sources autres que I’exécutif, ni d’'un grand nombre
d’experts et d’analystes pouvant les aider a analyser et 4 apprécier la
position et I’ensemble des projets de I’administration.

Bref, le Congres a été, au cours des années 1950 et 1960, plus conci-
liant, plus prévisible et plus disposé a se laisser guider par ses dirigeants
et par le président dans le domaine de la politique économique étrangére
qu’il ne I’a été durant les années 1970 et 198038,
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L’évolution de la situation dans les années 1970

Depuis le début des années 1970, trois phénomenes ont contribué a une
évolution significative de la position adoptée par le Congres sur le
dossier de la politique économique internationale et a I’accroissement
de son influence et de son importance dans le processus décisionnel
américain. En premier lieu, la compétitivité de I’économie américaine a
diminué et I’isolement économique relatif des Etats-Unis a cessé, en
raison de I’augmentation de I'interdépendance économique interna-
tionale et de I'arrivée de nombreux concurrents dans une foule de
secteurs industriels. Ce phénoméne a, a son tour, suscité de fortes
pressions protectionnistes aux Etats-Unis et encouragé la recherche de
nouvelles politiques nationales adaptées a I'interdépendance et a la
compétitivité croissantes de 1’économie mondiale. Deuxiemement, la
baisse spectaculaire des tarifs douaniers enregistrée grace aux négocia-
tions internationales depuis les années 1960 a modifié le contexte. Les
tarifs douaniers ont été de moins en moins le point de mire de la politique
commerciale dans les années 1970 et tout indique qu’ils perdront de leur
importance dans les années 1980 et apres. Les mesures non tarifaires et
les politiques intérieures qui touchent les échanges commerciaux
forment maintenant les grands dossiers de la politique commerciale
internationale. Ce genre de barriéres commerciales est beaucoup plus
difficile a éliminer dans le cadre du GATT, ou par des négociations
bilatérales, du fait surtout qu’il touche directement a beaucoup de
politiques internes. Enfin, le Congres s’est lui-méme mué en un organe
législatif assez différent dans les années 1970, s’occupant beaucoup plus
activement d’élaborer et d’influencer la politique économique interna-
tionale des Etats-Unis en général et la politique commerciale en particu-
lier, fait qui intéresse particuliérement la présente étude. Tous ces phé-
nomeénes ont, et continueront d’avoir, une influence sur le réle et
I'importance du Congrés pour tout ce qui touche au commerce et a la
politique économique. Chacun est examiné plus en détails ci-apres.

LES PRESSIONS EXERCEES PAR LA CONCURRENCE ET
L’ACCROISSEMENT DU PROTECTIONNISME

L’accroissement de I'interdépendance économique internationale au
cours des trois derniéres décennies a suscité beaucoup de commentaires
et d’analyses, autant des spécialistes que des hommes d’Etat. Nous ne
saurions approfondir ici cet important sujet>®, mais qu’il suffise de
mentionner que la montée de I'interdépendance internationale a eu pour
effet, entre autres, d’exposer les Etats-Unis aux pressions et a I’évolu-
tion économique mondiales. Ils ont ainsi perdu leur place de leader
incontesté de I’économie internationale et sont devenus beaucoup plus
tributaires de I’économie mondiale. De 1950 & 1980, la part américaine de
la production mondiale a baissé de 40 a 20 % environ et leur part du
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commerce mondial de 20 & un peu plus de 10 %. Etant donné I’essor
économique ininterrompu d’autres pays, ces pourcentages vont siire-
ment diminuer encore*0,

En méme temps que diminuait leur mainmise sur I’économie mon-
diale, les Etats-Unis en sont devenus plus tributaires pour leur propre
prospérité et leur croissance économique. La proportion représentée
par les exportations de biens et de services, par rapport au PNB
américain, est passée d’un peu plus de 4 % en 1970 a 10 % en 1981; un
sixieme des emplois manufacturiers américains dépendent maintenant
des exportations et plus de 35 % de la production agricole américaine est
maintenant vendue a I’étranger#!. De plus, bon nombre des secteurs les
plus concurrentiels et les plus dynamiques de I’économie américaine, y
compris une foule d’industries de services comme les grandes banques
internationales et I’assurance dépendent de plus en plus des échanges et
du commerce avec I’étranger. La dépendance américaine vis-a-vis des
importations a sensiblement augmenté elle aussi, depuis les années 1960.
L’exemple le plus frappant est évidemment le pétrole dont le prix a fait,
par deux fois, un bond spectaculaire dans les années 1970, exercant ainsi
de fortes pressions sur la balance des paiements des Etats-Unis et
d’autres pays importateurs. La hausse des niveaux de pénétration des
importations est aussi évidente dans un grand nombre d’autres secteurs
industriels (autos, acier, caoutchouc, textiles, vétements, électronique,
biens de consommation durables).

La diminution de la force et de la compétitivité de I'industrie améri-
caine a été largement commentée au cours des derniéres années. Les
pays d’Europe occidentale devaient nécessairement se remettre de la
Seconde Guerre mondiale et réduire fatalement I’avance dont jouissait
I’ Amérique sur ses concurrents dans les industries manufacturieres et sa
supériorité technologique globale dans les années 1960 et 1970. L.’émer-
gence du Japon et, plus récemment, de quelques pays nouvellement
industrialisés (PNI) comme forces majeures du commerce manufacturier
mondial était moins prévisible42. L.’augmentation des pressions protec-
tionnistes aux Etats-Unis depuis la fin des années 1960 est étroitement
liée a I'importance grandissante du Japon et des PNTcomme producteurs
et exportateurs d’une infinité de produits manufacturiers. Les Etats-
Unis ont entrepris de négocier toute une série d’accords dits de « limita-
tion volontaire des exportations » avec le Japon, la Corée du Sud, Taiwan
et une foule d’autres PNI au cours des 10 a 15 dernieres années. Dans la
plupart des cas, ces accords sont imposés aux pays exportateurs ou aux
sociétés intéressées, devant lesquels on brandit la menace de I’adoption
de mesures peut-étre beaucoup plus séveres par I’entremise du Congres,
a défaut d’une diminution et du contrdle des exportations destinées aux
Etats-Unis#3. On a aussi donné du muscle a la législation américaine
régissant I’emploi de mesures antidumping, les droits compensateurs et
les autres mécanismes destinés a éliminer les pratiques commerciales
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«injustes » au cours des derniéres années, en réaction aux pressions du
Congres et au renforcement du sentiment protectionniste dans I’écono-
mie tout entiére. Plus récemment, la valeur élevée du dollar américain
par rapport aux autres grandes monnaies a exacerbé les problémes
éprouvés par bon nombre d’industries américaines et nui a la com-
pétitivité des fabricants américains, tant au pays qu’a I’étranger.

Il ne faut pas croire pour autant que les Etats-Unis sont devenus
farouchement protectionnistes. A beaucoup d’égards, ils restent un
marché libre et un grand nombre d’industries américaines ont tout a
gagner du maintien de régimes libéraux de commerce et d’investisse-
ment dans I’économie internationale, tout comme beaucoup de districts
du Congres et d’Etats. Cependant, la pression grandissante des énormes
déficits commerciaux, la pénétration croissante des importations dans
certains secteurs manufacturiers et la diminution de la compétitivité
internationale de différentes industries américaines ont amené certains
groupes a proner I’élaboration d’une stratégie industrielle visant a proté-
ger les industries américaines plus vulnérables a la concurrence étran-
gere et a les rendre plus concurrentielles*4. Cette idée a acquis énormé-
ment de crédit au Capitole, surtout au Parti démocrate*3, et pourrait finir
par exercer une influence plus grande sur la politique nationale et sur la
vision qu’a le Congrées de I’avenir de la politique commerciale améri-
caine. Le cas échéant, les gouvernements étrangers auraient raison de
craindre ’adoption d’une politique industrielle américaine plus énergi-
que et plus interventionniste, qui viendrait compromettre 1’acces au
marché américain.

UN DOSSIER NEUF

L’inscription de questions nouvelles au dossier de la politique commer-
ciale a constitué un autre important changement du contexte ou le
Congrés cherche a influencer la politique économique étrangere des
Etats-Unis. Avec la baisse sensible des tarifs douaniers sur la plupart
des produits manufacturiers qui découle des négociations du Kennedy
Round (GATT), les grandes nations commerganfes devaient s’attaquer au
probléme des barriéres commerciales non tarifaires dans les années 1970
et 1980 pour que le mouvement de libéralisation des échanges commer-
ciaux puisse continuer. Les réductions tarifaires du Tokyo Round qui,
une fois toutes appliquées, feront baisser les tarifs douaniers frappant les
produits manufacturés a un niveau se situant entre 4 et 7 % aux Etats-
Unis, dans la CEE et au Japon, feront ressortir I'importance des autres
barriéres commerciales dans les années 1980 et 1990. Les barri¢éres non
tarifaires (BNT) comprennent une grande variété de politiques et de
mécanismes qui touchent les échanges commerciaux et I’accés aux
marchés, directement — qu’on pense par exemple aux subventions a
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I'importation et les pratiques d’achat gouvernementaux qui privilégient
les fournisseurs nationaux — ou indirectement (ces barriéres compren-
nent les normes d’hygiéne et de sécurité, les subventions au développe-
ment régional et beaucoup d’autres politiques dont I’objet est d’atteindre
des objectifs nationaux)*®. Au fur et 2 mesure que les années 1970
avangaient, ce genre de questions a occupé de plus en plus le devant de la
scene politique commerciale internationale. De plus, parce que les BNT
sont liées directement ou indirectement a tant de dossiers de politique
intérieure, il devient plus difficile de classer et de traiter les questions
commerciales comme telles tant & 1’exécutif qu’au Congres.

Outre les BNT, deux autres questions ont pris de I'importance dans le
dossier de la politique commerciale internationale, depuis les années
1960 : le commerce des services et les investissements. Les services
représentent maintenant I’essentiel de I’activité économique dans la
plupart des pays industrialisés et sont de plus en plus importants dans le
commerce mondial. Pourtant, malgré le glissement indéniable des éco-
nomies capitalistes industrialisées vers les services, il existe peu
d’accords internationaux en régissant les échanges. Le GATT, par exem-
ple, réglemente I’'usage de barriéres nationales en ce qui concerne les
biens, mais pas les services. C’est en partie parce que les Etats-Unis
jouissent d’un gros avantage sur leurs concurrents dans beaucoup
d’industries de services clés qu’ils se sont faits les plus ardents défen-
seurs d’une libéralisation et d’un contréle international plus grands des
échanges de services?’. Le Congrés s’est intéressé lui aussi a cette
question. Au cours des derniéres années, on a déposé a la Chambre et au
Sénat quantité de mesures législatives visant & ouvrir ’accés des mar-
chés étrangers aux industries de services américaines. Le commerce de
services constituera, certes, I’un des grands axes du commerce interna-
tional au cours de la prochaine décennie.

La derniére question a devenir partie intégrante du dossier du
commerce international au cours des années 1970 est celle des inves-
tissements et, plus particulierement, du recours aux investissements
étrangers aux Etats-Unis et dans d’autres pays comme moyen de réduire
les pressions protectionnistes. L’effort déployé par le Japon pour
défendre sa part du marché automobile américain (le quart environ de
toutes les ventes) en investissant dans des usines de fabrication et
d’assemblage américaines a constitué la preuve la plus évidente, jusqu’a
présent, de I'importance de ce mouvement. Le Japon a investi jusqu’ici
plus de 4 milliards de dollars dans de telles installations. Le Canada a
tenté, lui aussi, de convaincre le Japon de consentir d’importants inves-
tissements dans I’industrie canadienne de I’auto et dans des industries
connexes, mais avec beaucoup moins de succes. Le Congrés cherche
trés activement a faire pression sur les pays étrangers pour que ceux-ci
établissent des usines aux Etats-Unis pour continuer a avoir accés au
marché américain. Ces pressions ont, de toute évidence, porté fruit
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jusqu’a un certain point, tout au moins dans le cas du Japon et des
automobiles. Il reste a voir si ce phénomene prendra de I'ampleur aux
Etats-Unis.

L’importance grandissante des BNT et du commerce des services a
élargi et compliqué le dossier de la politique commerciale internationale
et le processus d’élaboration de la politique commerciale américaine.
Parce qu’elles influent de plus en plus sur la politique intérieure, les
questions commerciales sont devenues quasiment des questions
internes. Ce phénomeéne a élargi le champ d’action des intervenants
politiques et économiques américains concernés par les questions
commerciales et réduit la capacité des dirigeants du Congres et d’un ou
deux de ses comités de gérer et de controler la législation commerciale
au Capitole. Les exemples illustrant comment 1’élargissement du dos-
sier de la politique commerciale a contribué a diffuser a la fois I'intérét et
I’influence relatifs aux questions commerciales au Congres sont faciles a
trouver. Au 98¢ Congres, par exemple, les comités suivants ont cherché
a rédiger, ou ont étudié, des mesures législatives intéressant des ques-
tions commerciales : le comité des forces armées s’est penché sur les
moyens de contrdle des exportations; le Comité des crédits a inséré des
dispositions « Achetons américain » dans un projet de loi d’urgence sur
les emplois; le comité des banques a inséré des dispositions semblables
dans son projet de loi destiné a promouvoir la modernisation de I'indus-
trie et a aussi examiné des projets de loi visant le controle des exporta-
tions; le comité de I’énergie et du commerce de la Chambre a rédigé un
projet de loi obligeant les exportateurs d’automobiles a répondre a
certaines normes relatives au contenu américain et un autre portant sur
les exportations de services américains; le comité de I’agriculture a
étudié divers projets de loi destinés a accroitre les exportations agricoles
des Etats-Unis: le comité des opérations gouvernementales a examiné
des projets de loi visant la réorganisation de I’appareil d’€laboration de
la politique commerciale de I’exécutif et plusieurs autres comités ont fait
rapport et ont examiné a fond divers projets de loi renfermant des
dispositions « Achetons américain ».

Cette situation tranche avec celle qui a existé durant les années 1950 et
1960, quand les tarifs constituaient la grande question. A cette époque,
le comité des voies et moyens de la Chambre et le comité sénatorial des
finances étaient les deux seuls comités du Congres a s’intéresser aux
questions commerciales et peu de législateurs étaient au courant des
questions connexes. L’incidence de ce changement sur la conception du
Congres de la politique commerciale est examinée plus bas.

LES CHANGEMENTS INSTITUTIONNELS

Le troisitme grand changement intervenu au cours des années 1970
concernait la fagon du Congrés de s’organiser et de mener ses travaux
législatifs. Ce qui arriva, en fin de compte, au cours de cette décennie,
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c’est que le Congres devint une institution beaucoup plus démocratique
dans son processus décisionnel. L’emprise des dirigeants du Congrées
sur la marche des travaux législatifs diminua, tandis que le role et
I'influence des législateurs, y compris des nouveaux membres, augmen-
terent considérablement. Les législateurs, surtout & la Chambre, étaient
moins disposés a se laisser mener par les instances supérieures de leur
parti et s’estimaient de plus en plus aptes a juger par eux-mémes de
beaucoup de questions d’orientation. Quatre aspects de cette évolution
profonde du fonctionnement du Congrés méritent d’étre examinés ici,
vu leur importance pour le processus d’élaboration de la politique
étrangere des Etats-Unis : I’étiolement du régime d’ancienneté; la pro-
lifération des sous-comités et la tendance a la multiplication des comités
compétents; ’augmentation des ressources analytiques et humaines
mises a la disposition des législateurs et certaines réformes a la pro-
cédure en usage tant a la Chambre qu’au Sénat qui frayérent la voie a un
examen plus minutieux du systeme législatif.

On a beaucoup écrit au sujet de I’étiolement du régime d’ancienneté
au Congres*8. Dans les années 1950 et 1960, celui-ci est dirigé, au fond,
par quelques membres aux nombreuses années de service, qui sont a la
téte des principaux comités et qui décident pour une bonne part de la
marche des travaux législatifs. Ces présidents de comité décident
d’ordinaire par eux-mémes de la facon dont leurs comités respectifs
procéderont avec les différents projets de loi et en feront rapport. Démo-
crates du Sud, montrant de longs états de service pour la plupart, ces
représentants et sénateurs chevronnés assument la présidence des comi-
tés et des sous-comités, leur parti ayant contr6lé pendant longtemps la
Chambre et le Sénat. Le début des années 1970 marque I’élection de
beaucoup de nouveaux représentants et sénateurs plus libéraux. Ces
législateurs démocrates prennent un certain nombre de décisions qui
affaiblissent 1’autorité des présidents de comité, sapent le régime
d’ancienneté et offrent considérablement plus de possibilités au simple
législateur de prendre une part plus marquée a I’élaboration des déci-
sions. Les changements les plus importants interviennent 4 la Chambre,
le régime d’ancienneté et la force des membres plus anciens y étant plus
marqués qu’au Sénat*°.

En 1971, le groupe parlementaire démocrate a la Chambre décide que
le choix des présidents de comités et de sous-comités ne sera désormais
plus dicté par I’ancienneté et qu’il pourra se prononcer sur toute can-
didature proposée par le comité des voies et moyens de la Chambre —
qui choisit les présidents — si plus de dix Démocrates le souhaitent. A
peu pres en méme temps, les Républicains décident eux aussi de
renoncer au régime d’ancienneté en ce qui concerne le choix des
dirigeants de la minorité au sein des comités et sous-comités de la
Chambre.

D’autres efforts sont ensuite faits pour affaiblir ’autorité des membres
plus anciens, en particulier des présidents de comités de la Chambre,
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quand le groupe parlementaire démocrate décide qu’un président de
comité ne peut présider plus d’un sous-comité rattaché au sien et qu’un
membre ne peut présider plus d’un sous-comité en tout. En 1973, les
Démocrates adoptent une « charte des droits du sous-comité » qui libére
les sous-comités de I’emprise des présidents de comité. Les présidents
de sous-comités, qui ne sont plus choisis par les présidents de comités,
obtiennent le droit de convoquer des réunions de leurs sous-comités, de
recruter du personnel et de faire en sorte que les projets de loi ressortis-
sant a la compétence de leur sous-comité leur soient automatiquement
renvoyés (cette décision revenait auparavant aux présidents de comités).
Il est décidé aussi que tous les membres de la majorité, y compris les
nouveaux, seront assurés d’une affectation & au moins un comité impor-
tant. L’incidence de ces changements se manifeste de fagcon spec-
taculaire en 1975 quand trois présidents de comités et Démocrates du
Sud aux longs états de service sont délogés par le « Congres du Water-
gate » de 1974. En 1975, a la suite de la retraite du puissant président du
comité des voies et moyens, Wilbur Mills, ce comité important s’élargit
considérablement et des sous-comités sont créés pour la premiére fois.

En 1976, les Démocrates de la Chambre décident qu’il sera dorénavant
interdit a un président de comité d’assumer la présidence d’un sous-
comité rattaché a un autre comité permanent, affaiblissant encore ainsi
’autorité des présidents de comités. Enfin, en réaction contre la régle
interdisant les amendements sur le parquet, ils limitent, a la fin des
années 1970, le pouvoir des comités de faire rapport d’un projet de loi a la
Chambre réunie en séance pléniére sous le régime de cette regle.

Au Sénat, les changements sont un peu moins spectaculaires, ses
membres ayant toujours été plus libres et ses structures hiérarchiques
étant moins rigides. Les années 1970 sont quand méme marquées de
réformes importantes3°. Le choix des présidents de comités et les affec-
tations aux comités sont soumis a I’examen du caucus a partir du début
des années 1970. Jusque-la, les dirigeants de la majorité et de la minorité
choisissaient les présidents et les membres responsables de la minorité
des comités et faisaient toutes les affectations en fonction de I’ancien-
neté. Le groupe parlementaire démocrate du Sénat décide aussi qu’'une
majorité de membres d’un comité peut convoquer une réunion de celui-
ci, méme si le président s’y oppose. En 1972, le Sénat convient que
I’ancienneté n’entrera plus en ligne de compte dans le choix des
sénateurs devant siéger aux commissions mixtes formées pour permet-
tre a2 la Chambre et au Sénat de se mettre d’accord sur les mesures
législatives proposées dont les versions risquent de varier d’une chambre a
I’autre.

Le Sénat décide aussi, au début des années 1970, qu’un président de
comité ne peut présider plus d’un sous-comité rattaché a son propre
comité. Il est convenu aussi qu’un sénateur ne peut faire partie que d’un
des quatre comités les plus prestigieux et les plus puissants (relations
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extérieures, finances, forces armées, et crédits). A ’instar du comité des
voies et moyens de la Chambre, le comité sénatorial des finances est
forcé de créer des sous-comités. En 1979, des sénateurs nouvellement
élus font adopter un réglement interdisant a un président de comité
d’assumer la présidence de plus de deux sous-comités au total (par
opposition a trois pour les autres sénateurs). Ce réglement n’est pas sitot
adopté que ces nouveaux sénateurs assument la présidence d’une dou-
zaine de sous-comités récemment formés.

La prolifération des sous-comités et I’avénement du phénoméne
qu’on a appelé le « gouvernement par sous-comité » ont €té étroitement
liés a I’étiolement du régime d’anciennetés!. Si les comités avaient été
les outils utilisés par le Congreés pour légiférer dans les années 1950 et
1960, les sous-comités avaient une importance comparable vers la fin des
années 1970. De nos jours, les sous-comités tiennent la plupart des
audiences au Congres. Les mesures législatives sont maintenant exami-
nées et modifiées en sous-comité plutét qu’en comité, comme c’était le
cas auparavant. « Les sous-comités sont les grands responsables de la
conception et de la rédaction des mesures et rapports législatifs32. »
Centres d’influence autonomes au Capitole, les présidents de sous-
comités peuvent convoquer des réunions et engager des collaborateurs.

La Chambre compte aujourd’hui prés de 150 sous-comités et le Sénat,
plus d’une centaine. Sil’on ajoute les sous-comités aux comités perma-
nents, spéciaux et mixtes existants dans chaque chambre (20-25), il y a
donc presque 1 000 postes ou sieges a combler au sein des comités et
sous-comités du Sénat et prés de 2 500 a la Chambre33. La prolifération
et I'influence grandissante des sous-comités ont sensiblement accru les
chances offertes aux simples législateurs, y compris les plus nouvelle-
ment élus, de participer de fagon marquée au processus législatif, au
Capitole. Au début du 98¢ Congres, les 56 sénateurs républicains sauf
un, présidaient un comité ou un sous-comité sénatorial, tandis que les
46 sénateurs démocrates sauf un, étaient tous membres responsables de
la minorité. Dans le cas de la Chambre, a I’ouverture du 98¢ Congres,
134 des 236 représentants démocrates présidaient au moins un comité ou
un sous-comité, tandis que 106 des 177 Républicains étaient membres
responsables de la minorité>4. Cette situation offre non seulement aux
législateurs plus de chances d’exercer une influence, mais elle contribue
aussi a ’accroissement des manoeuvres et des luttes menées au Congres
par les sous-comités et les comités pour ajouter a leur pouvoir. Les
travaux des sous-comités se distinguent par «la multiplicité des intéréts
qu’on peut faire jouer3s ».

L’accroissement tout a la fois du nombre et de I’influence des sous-
comités a eu pour effet de morceler et de désorganiser encore davantage
le processus décisionnel déja peu flexible du Congrés, d’ou I'impression
de «fouillis bourdonnant®¢ » qu’il donne plus que jamais et le fait qu’il
soit devenu moins prévisible et plus difficile & manier pour ses
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dirigeants. Dans la majorité des champs d’action, de plus en plus de
législateurs sont maintenant en mesure d’exercer une certaine influence
sur les décisions du Congrés, du fait qu'un nombre grandissant de
comités et de sous-comités prétendent avoir un droit de regard quelcon-
que sur les questions entrant dans tel ou tel champ d’action. Ce phéno-
meéne a de quoi troubler le Canada et les gouvernements étrangers en
général alors qu’ils voient le Congrés américain traiter de questions
intéressant la politique économique internationale. On peut se
demander si le Congres finira par se prononcer sur les questions dont il
est saisi et, dans I’affirmative, comment il y arrivera, avec le nombre
grandissant de législateurs, de comités et de sous-comités qui s’y
intéressent.

Le relévement marqué du nombre de spécialistes et de la qualité des
services d’analyse a la disposition des législateurs a représenté un autre
changement important au Congres dans les années 1970°7. Entre 1970 et
1979, le nombre de spécialistes au service des comités permanents du
Sénat est passé de 635 a plus de 1 000, méme sile nombre des comités n’a
que trés peu augmenté au cours de la méme période. Le personnel des
comités permanents de la Chambre est passé de 700 a plus de 2 000 au
cours des mémes années>®. On a aussi accordé a chaque représentant et
sénateur des fonds leur permettant d’engager plus de collaborateurs
personnels dans les années 1970. Le nombre de collaborateurs per-
sonnels a la Chambre est passé de 5 280 en 1972 a plus de 7 000 au total
en 1980. Dans le cas du Sénat, il est passé de 2 400 a 3 600. Cependant,
ces employés font rarement fonction d’adjoints législatifs, la plupart
étant chargé des relations avec les commettants. D’apres une évaluation
récente, le nombre moyen de collaborateurs personnels chargés de
fonctions législatives pour chaque membre de la Chambre est passé de
1,3en19722a2,2en 1979 et, pour chaque sénateur, de 3,9a 5,5 au cours de
la méme période>°.

L’accroissement de la taille et des ressources des organismes de
soutien législatif a peut-étre eu une importance égale a celle de la hausse
des effectifs. On a créé deux nouveaux organismes de soutien dans les
années 1970, soit le bureau d’évaluation technologique et le bureau du
budget du Congres. Les deux qui existaient déja virent aussi leur budget
et leurs ressources humaines augmenter considérablement au cours de
la décennie : le budget du service de recherche du Congrés augmenta
d’environ 600 % et ses effectifs de plus de 150 %, le bureau de comp-
tabilité générale devant se contenter d’un budget triplé et d’'une hausse
d’effectifs de seulement 15 %.

Les législateurs ont maintenant acces a des tonnes d’information et a
des analyses politiques de haute qualité émanant de sources autres que
I’exécutif, en raison de la croissance des organismes de soutien du
Congres, de I’effectif professionnel et de I’effectif personnel. Les prési-
dents de comité et I’exécutif controlent moins I’accés a I’information, du
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fait que représentants et sénateurs ont maintenant acces a des renseigne-
ments et & des ressources analytiques grace a leurs collaborateurs
personnels et aux organismes de soutien et, dans le cas des membres des
comités et des sous-comités représentant la minorité, par I’entremise de
I’effectif professionnel de la minorité qui est maintenant au service de
tous les comités. « Cette mesure a eu pour effet de donner aux membres
du Congres libre accés au genre de renseignements qu’ils avaient cou-
tume d’obtenir des départements et les moyens de faire leurs propres
estimations et suppositions sur I’incidence d’une politique donnée®? »,
De plus, beaucoup de collaborateurs personnels des membres du Con-
grés «ont I’esprit d’entreprise », étant avides de promouvoir les intéréts
de leurs supérieurs législatifs plutét que du caucus du parti ou de
I’institution tout entiére. Selon un spécialiste de la question, «les activi-
tés de ces collaborateurs entrent souvent en conflit avec les objectifs
généraux fixés par les dirigeants du Congres®! ».

L’accés a des tas de ressources humaines et de renseignements, au
Congrés, a manifestement contribué au mouvement vers une indépen-
dance et un individualisme plus grands chez les législateurs. Les
récentes réformes apportées au mode de fonctionnement du Congreés ont
aussi contribué a la décentralisation des pouvoirs, tout en permettant
aux législateurs de faire figure de plus en plus d’« entrepreneurs politi-
ques » autonomes, tres attentifs aux vues de leurs commettants et
partisans membres de groupes d’intérét. Par exemple, les renvois multi-
ples de projets de loi deviennent plus fréquents dans les années 1970. Ces
renvois font intervenir un plus grand nombre de législateurs dans I’exa-
men d’une question ou d’un projet de loi donné, d’ou la difficulté accrue
d’amener les deux chambres du Congres a adopter des mesures législati-
ves. L’influence dont jouissaient naguére certains comités dans des
champs d’action importants s’est estompée avec la pratique des renvois
multiples. Dans le cas de la politique commerciale, 1’élargissement de ce
dossier a fait croitre le nombre de comités concernés. (Ce point est traité
plus en détail ci-apreés.) Ce phénoméne a affaibli ’autorité dont
jouissaient naguere le comité des voies et moyens de la Chambre et le
Comité sénatorial des finances de qui relevaient les tarifs douaniers et
les recettes.

Autre réforme apportée a la procédure : le Congres meéne de plus en
plus ses travaux au grand jour. Le public (et, partant, les représentants
des médias et des groupes d’intérét concernés) peut assister a beaucoup
de séances de comités et de commissions mixtes de la Chambre et du
Sénat. Ces délibérations publiques imposent des contraintes aux légis-
lateurs et réduisent encore davantage I'influence des dirigeants du Con-
grés. Conscient d’étre vu du public, le représentant ou le sénateur sera
porté a étre plus attentif aux vues de ses commettants et des groupes
d’intérét qui peuvent aider ou nuire a ses chances de réélection qu’aux
supplications des dirigeants du Congres et du parti. Enfin, le recours a
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I’enregistrement des votes sur les amendements aux projets de loi pré-
sentés sur le parquet de la Chambre a fait que les membres se sentent
davantage obligés de voter sur les propositions législatives selon les
désirs de leurs commettants et a aussi accru les chances que les projets
de loi et décisions dont les comités font rapport a la Chambre soient
invalidés ou modifiés sur le parquet.

Ces divers changements et réformes apportés au mode de fonctionne-
ment du Congrés, combinés a d’autres phénomenes comme I’avénement
de comités d’action politique et de groupements d’intérét a vocation
unique et le colt croissant des campagnes au Congres, ont rendu les
législateurs plus individualistes, plus indépendants et plus provinciaux a
I’idée d’appuyer les positions défendues par les dirigeants du parti et du
Congres, si I’on en croit les observateurs du Congrés moderne®?.
Comme I’a écrit un savant, «le mélange, au Congres, a été transformé
pour y incorporer plus de membres d’un style nouveau, ayant des
visions trés individualistes de leur carriére®® ». Les partis politiques
paraissent de moins en moins importants pour les chances de réélection
et le financement de la campagne du Iégislateur, ce qui incite les membres
du Congres a étre plus attentifs que jamais aux préoccupations locales.
De plus, beaucoup de législateurs deviennent des entrepreneurs politi-
ques, préts a défendre certaines idées politiques et capables de se servir
des nouvelles procédures et normes en vigueur au Congres a cette fin.
Dans toutes les sphéres de la politique intérieure et étrangere, de plus en
plus de législateurs s’activent et cherchent a influencer le cours des
délibérations du Congres. L’avénement du « gouvernement par sous-
comité » a grandement accru les chances offertes a ces 1égislateurs de
modifier les politiques.

Les répercussions de ces divers changements sur 1’élaboration de la
politique économique étrangére des Etats-Unis sont plutdt alarmantes si
on se met a la place des autres pays, surtout lorsqu’on les juxtapose aux
deux autres phénoménes survenus dans les années 1970 dont il a été
question plus tot, a savoir I’accroissement du mouvement de la pénétra-
tion des importations et du protectionnisme aux Etats-Unis et 'inscrip-
tion de questions a la fois nouvelles et plus complexes au dossier de la
politique commerciale. Aujourd’hui, beaucoup de comités et de légis-
lateurs du Congres ont leur mot a dire en ce qui concerne le commerce et
les autres dossiers de la politique économique internationale. Selon une
étude récente, par exemple, 18 comités et 21 sous-comités du Congres
ont un droit de regard quelconque sur des aspects de la politique
commerciale américaine®*. La méme question relévera souvent de deux
comités ou plus de la méme chambre. Le schéma suivant des grandes
responsabilités assumées par les comités en ce qui concerne le commerce et
les autres dossiers de la politique économique étrangére illustre comment
les pouvoirs sont partagés dans le Congrés contemporain® :
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Comité du Sénat

Finances

Banques,
Finances et
Affaires
urbaines

Commerce,
Sciences et
Transport

Relations
extérieures

Agriculture,
Alimentation et
Foréts

Affaires gouver-
nementales

Comité de la
Chambre

Voies et Moyens

Banques,
Finances et
Affaires
urbaines

Energie et
Commerce

Affaires
étrangeres

Agriculture

Opérations gou-
vernementales

Responsabilités

Tarifs, douanes, contingents
d’importation, accords com-
merciaux de réciprocité et
questions fiscales relatives au
commerce

Promotion des échanges
commerciaux et contrdle des
exportations (Sénat seule-
ment); politique financiére et
monétaire internationale; Ban-
que d’export-import; institu-
tions financiéres interna-
tionales (Chambre seulement)

Promotion des échanges com-
merciaux et commerce dans
les télécommunications (Sénat
seulement); commerce entre
Etats et avec [Iétranger,
voyages et tourisme (Chambre
seulement); investissements
étrangers aux Etats-Unis; dos-
sier énergétique international
(Chambre seulement)

Institutions financiéres inter-
nationales (Sénat seulement);
politique économique interna-
tionale générale; aide a I’étran-
ger; controle des exportations
(Chambre seulement)

Commerce agricole; aide ali-
mentaire

Réorganisation commerciale

Fait étonnant, I’intervention croissante du Congrés dans le domaine
de la politique économique internationale dans les années 1970 n’em-
péche pas I’administration de faire adopter d’importantes mesures légis-
latives habilitantes en 1974 ni de négocier et d’appliquer certains accords
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commerciaux de grande portée au terme du Tokyo Round du GATT en
1979. Chose certaine, le protectionnisme gagne du terrain au Congres
dans les années 1970. Des projets de loi déposés en 1970 et 1971, par
exemple, renferment d’importantes restrictions commerciales limitant
sensiblement I’accés de quantité de produits manufacturés et agricoles
aux marchés américains. Le projet de loi Mills et le projet de loi Burke-
Hartke sur le commerce et I’investissement finissent tous deux par étre
défaits, mais pas avant que I’exécutif et les partenaires commerciaux des
Etats-Unis n’aient eu de quoi s’inquiéter grandement pour ’avenir de la
politique économique américaine®®. Rétrospectivement, le retrait des
organisations ouvriéres de la grande coalition de goupements favorables
a une libéralisation plus grande des échanges commerciaux a peut-€tre
constitué le fait marquant de la politique commerciale intérieure des
Etats-Unis au début des années 1970.

Malgré ces pressions, ’administration peut faire adopter le Trade
Reform Act de 1974 qui accorde au président le pouvoir de réduire les
tarifs jusqu’a concurrence de 60 % et de négocier avec les autres membres
du GATT des accords prévoyant des mesures relatives aux barrieres non
tarifaires. Toutefois, en conférant a I’exécutif un pouvoir de négociation,
le Congres prend soin d’imposer des contraintes aux négociateurs ameé-
ricains et de se réserver le droit ultime de rejeter les accords conclus par
les Etats-Unis®’. De plus, I’administration américaine négocie avec
succeés des accords de restrictions volontaire des exportations pour
I’acier et le textile pendant que le Congres étudie le projet de loi de 1974,
faisant ainsi taire ces industries importantes qui en réclament le retrait.

Le Congres adopte finalement la loi & une écrasante majorité, mais il
arrache un certain nombre de concessions considérables a I’administra-
tion. Premiérement, il refuse de donner carte blanche a I’exécutif en ce
qui concerne les réductions tarifaires. Deuxiémement, il insére dans le
projet de loi des dispositions offrant une aide généreuse a I’adaptation.
Troisiemement, il insiste pour que le Trésor et le Département du
Commerce étudient les arguments invoqués par les industries améri-
caines cherchant un secours plus rapide a ’appui de 1’adoption de
mesures antidumping et de droits compensateurs et pour que la portée
du pouvoir discrétionnaire dont jouit I’exécutif en la matiere soit réduite.
Quatriémement, il insiste pour que le gouvernement donne suite plus
rapidement et plus favorablement aux jugements de la Commission
internationale du commerce selon lesquels les industries américaines
sont lésées par les importations et qu’elles doivent donc étre protégées
(la régle de la «clause échappatoire »).

L’administration se plie a ces exigences et a d’autres du Congres, mais
obtient en échange que, au retour des négociateurs américains, le Con-
grés ne prenne que 60 jours pour accepter ou rejeter en bloc les résultats
du Tokyo Round, aucun changement n’étant possible. Présenté au Con-
grés en juin 1979, le train de mesures du Tokyo Round est approuvé
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rapidement dans le délai imparti, signe que le Congrés pouvait étre trés
sensible aux intéréts cherchant a se défendre contre les importations,
mais qu’il était toujours disposé a accorder son appui a la libéralisation
des échanges s’il était tenu compte de ses préoccupations et de ses vues
principales. Les législateurs étaient, évidemment, attentifs aux préoc-
cupations des industries de leurs Etats et districts respectifs qui
voulaient des mesures protectionnistes. Cependant, ils privilégiaient
I’adoption de lois et de politiques générales plus libérales sur la réduc-
tion des importations, en réponse aux pressions de leurs commettants.
IIs ne voulaient pas empécher le président de négocier la réduction des
barriéres tarifaires avec les partenaires commerciaux des Etats-Unis.
Les membres du Congrés, en effet, favorisaient, pour la plupart, a la fois
une libéralisation plus grande des échanges commerciaux multilatéraux
et la réforme des pratiques internes de réduction des importations. Le
Trade Act de 1974 et les mesures législatives d’exécution des accords du
Tokyo Round de 1979 satisfirent évidemment le Congrés sur les deux
plans. Toutefois, on se demande maintenant si, d’une part, le Congrés va
autoriser le président a négocier la réduction des barri¢res douaniéres
dans I’avenir et, d’autre part, si I’on n’assiste pas, au Congrés, a un
changement d’attitude fondamental vis-a-vis la libéralisation des
échanges.

Les années 1980 et au-dela

Les derniéres années ont €té témoins de 1’éclosion, au Congrés, d’un
intérét pour les questions commerciales, le déficit commercial américain
ayant atteint des sommets sans précédent et la compétitivité interna-
tionale d’un nombre grandissant d’industries américaines étant soumise
a des pressions toujours plus fortes. Ce phénoméne a provoqué un
déluge de mesures législatives protectionnistes au Capitole. Quelques-
unes seulement ont été adoptées et sont devenues loi, mais elles consti-
tuent un important baromeétre de 1’opinion des législateurs américains et
peuvent fournir un indice quant a la ligne de conduite qu’adoptera le
Congres, a I’avenir, en matiére de politique commerciale. On ne saurait
passer ici en revue les nombreux projets de loi sur le commerce qui ont
été examinés au Congres depuis 1980. On trouve plutdt, ci-aprés, un
examen de quelques-uns des principaux points et des questions soulevés
par les récentes délibérations du Congres sur le commerce et des prévi-
sions générales du futur ordre de priorité du Congres en ce qui concerne
le commerce. Puis, dans la partie suivante de I’étude, on tentera d’exa-
miner la question des pressions canadiennes sur le Congrés américain.

Il existe une ferme conviction, au Capitole, que les partenaires
commerciaux des Etats-Unis jouissent d’un accés aux marchés améri-
cains qu’ils ne sont pas préts, en retour, & accorder aux industries
américaines. Ce souci de la «réciprocité » a peut-étre constitué le plus
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important théme de la politique commerciale, au Congres, au cours des
quatres derniéres années. La réciprocité a représenté pendant long-
temps la pierre angulaire de la politique commerciale américaine et de
I’ Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce (GATT), mais la
fagon dont beaucoup de législateurs américains ont traité de la question
donne a penser qu’une vision nouvelle et plutdt alarmante de ce que la
réciprocité suppose acquiert du crédit aux Etats-Unis. De tout temps, la
réciprocité a signifié «un équilibre général entre la réduction des bar-
rieres commerciales offerte par les Etats-Unis et la libéralisation
obtenue des autres grands partenaires commerciaux dans les négocia-
tions [. . .]%8 ». Toutefois, nombreux sont ceux qui, au Capitole, sem-
blent avoir adopté une nouvelle conception de la réciprocité. « Le nou-
veau mouvement en faveur de la réciprocité s’articule plutot autour de la
réciprocité des résultats (des négociations) et a tendance a asseoir ses
jugements sur des fondements sectoriels au lieu de tenir compte de
I’équilibre global. Il est aussi porté a viser la réciprocité bilatérale des
résultats commerciaux, concentrant son attention sur les pays qui ont un
excédent (commercial) bilatéral avec les Etats-Unis sans tenir compte
des excédents commerciaux bilatéraux de ce dernier avec d’autres
régions®? ».

Plusieurs prémisses sous-tendent le raisonnement des législateurs
américains et d’autres, pour qui les Etats-Unis n’ont pas droit a un
traitement juste et réciproque de la part de leurs partenaires commer-
ciaux’0, Il y a, en premier lieu, I’opinion selon laquelle les industries
américaines ne jouissent pas du méme genre d’acces assez libre au
marché, accordé a beaucoup d’industries étrangeres aux Etats-Unis.
Les partisans au Congrés d’une législation de la réciprocité pointent du
doigt immanquablement le Japon a cet égard et soulignent I’'importance
et la persistance du déséquilibre du commerce bilatéral avec ce pays.
Heureusement pour le Canada, les récents excédents (de I'ordre de
15 milliards de dollars par an) enregistrés dans ses échanges commer-
ciaux avec les Etats-Unis n’ont pas suscité beaucoup de critiques de la
part du Congrés. Le Canada ne constitue pas la cible premiére des
projets de loi sur la réciprocité déposés récemment au Capitole, méme si
certains d’entre eux, qui visent a assurer la réciprocité en ce qui con-
cerne les investissements étrangers, pourraient influencer la politique et
les pratiques canadiennes s’ils étaient adoptés.

Le mouvement en faveur de la réciprocité au Congrés a une deuxiéme
prémisse, liée a la premiére : les Etats-Unis peuvent forcer I’entrée des
marchés étrangers en brandissant la menace de recourir aux mesures de
représailles prévues par la plupart des projets de loi sur la réciprocité
déposés au Congrés pour limiter 1’acces a leur marché. La troisieme
prémisse, reflétée par des mesures législatives plus militantes sur la
réciprocité, est la proposition selon laquelle la loyauté des échanges
commerciaux suppose ’existence d’un équilibre sectoriel et bilatéral
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relatif dans le commerce américain avec les pays étrangers. Cette propo-
sition revient en quelque sorte a nier I'idée méme d’échanges interna-
tionaux mutuellement avantageux et celle d’avantage comparatif ne
semble pas avoir fait reculer ses plus ardents défenseurs au sein du Parti
démocrate.

Dans le sillage des affirmations catégoriques de dirigeants de I’admi-
nistration Reagan, selon lesquelles les marchés étrangers sont moins
accessibles que le marché américain, les législateurs ont déposé plus
d’une soixantaine de projets de lois portant sur la question de la
réciprocité depuis 1982. Généralement, ces projets de lois se rangent
dans deux catégories. Il y a, d’une part, les propositions qui invoquent le
principe de la réciprocité, visant a améliorer ’accés américain aux
marchés étrangers en ce qui concerne les exportations de services et
I’investissement étranger et qui accorderaient au président de nouveaux
pouvoirs lui permettant d’engager des négociations internationales pour
atteindre ces objectifs. Ces projets de loi rendraient le président plus a
méme d’adopter des mesures de représailles a I’endroit des partenaires
commerciaux qui ne satisfont pas aux normes générales fixées en
matiére de réciprocité, mais ils ne supposeraient pas un équilibre bila-
téral ou sectoriel des échanges commerciaux et ne sont pas particuliére-
ment protectionnistes. Par ailleurs, un grand nombre de projets de loi qui
portent sur la question de la réciprocité sont plus étroitement protection-
nistes et visent a restreindre les importations aux Etats-Unis de dif-
férents genres de produits, en particulier de ceux qui sont fabriqués avec
compétence et en grande quantité par le Japon et par beaucoup d’autres
nouveaux pays industriels.

Un projet de loi qui traduit ce souci général de réciprocité, I'Interna-
tional Trade and Investment Act de 1983 (S.144), déposé par le sénateur
John C. Danforth et adopté par le Sénat, vise a ouvrir de nouvelles
perspectives aux exportations américaines de services et de produits de
haute technologie et & accroitre le pouvoir du président d’adopter des
mesures de représailles a ’endroit des pays qui refusent d’offrir «des
possibilités justes et équitables » aux maisons de commerce améri-
caines. Le projet de loi S.144 prévoit une stratégie commerciale améri-
caine plus active et une défense plus énergique des droits des Etats-Unis
en vertu du GATT et d’autres ententes, sans s’écarter beaucoup de la
politique commerciale antérieure des Etats-Unis et sans étre incompati-
ble avec les lois des Etats-Unis et du commerce international en
vigueur’!. Le 98¢ Congrés a examiné un projet de loi sur la réciprocité
peut-étre plus protectionniste, soit le Service Industries Commerce
Development Act (S.794) de 1983. Ce projet de loi confere au président le
pouvoir de limiter les activités d’une entreprise étrangere de services
aux Etats-Unis, si son propre pays impose des restrictions frappant les
entreprises américaines de services. Ce projet de loi auquel s’est opposé
I’administration, aurait pu avoir d’importantes répercussions pour le
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Canada, vu ses politiques limitant la taille et les activités des banques,
des compagnies d’assurance et d’autres services financiers étrangers.

Le Congres a étudié en 1983—1984 un autre projet de loi sectoriel sur la
réciprocité, soit le projet de loi S.1253 (H.R. 1052) intitulé « High Tech-
nology Trade Act ». Déposé par le sénateur Gary Hart, ce projet de loi fait
obligation au président de déterminer siles pays étrangers accordent aux
exportations américaines de produits de haute technologie et aux inves-
tissements étrangers américains dans les industries de haute technologie
le méme traitement qu’a leurs propres industries. Il autorise le président
a limiter les achats américains de produits de haute technologie auprés
des pays fautifs. S’il avait été adopté et était devenu loi, ce projet aurait
pénalisé le Canada et beaucoup d’autres pays qui accordent un traite-
ment de faveur a leurs propres industries de haute technologie.

Les seuls projets de loi sur la réciprocité qui ont des chances d’étre
adoptés par le Congres et d’obtenir I’appui présidentiel dans un avenir
prochain sont ceux qui sont généralement favorables a la réciprocité et
qui conferent au président de nouveaux pouvoirs lui permettant de
négocier un accés plus grand au marché étranger pour les Etats-Unis, en
ce qui concerne les services, les produits de haute technologie et, peut-
étre, les investissements. Le Capitole ne semble pas assez favorable a
I’adoption d’une conception plus sectorielle du probléme pour permet-
tre ’adoption de nouvelles mesures législatives musclées sur la
réciprocité qui auraient un potentiel d’application protectionniste
élevé’2. Néanmoins, 'intérét grandissant porté par le Congres a la
question de la réciprocité atteste du mécontentement croissant de beau-
coup de législateurs américains a I’égard de ce qu’ils pergoivent comme
étant des politiques déloyales et non réciproques des partenaires
commerciaux des Etats-Unis.

Les récentes mesures adoptées par le Congrés sur les questions
commerciales illustrent I’opinion fort répandue au Capitole selon
laquelle les Etats-Unis doivent se mettre plus résolument a la recherche
de nouveaux débouchés pour leurs produits a I’étranger, devant le ferme
appui accordé par les gouvernements étrangers a leurs industries
d’exportation, contrairement a ce qui se passe aux Etats-Unis. Depuis
1981, on a déposé un certain nombre de projets de loi qui accroitraient les
ressources financiéres de la Banque d’export-import et qui lui permet-
trait d’offrir plus de subventions au titre du financement des exporta-
tions. Les projets de lois prévoyant 1’augmentation des subventions
destinées aux ventes de produits agricoles américains a I’étranger sont
aussi populaires. Le Congrés aimerait, de toute évidence, voir I’admi-
nistration intervenir davantage dans la promotion des exportations amé-
ricaines de services. Il a conscience que les Etats-Unis jouissent d’une
forte avance sur la concurrence dans beaucoup de secteurs de services et
que les présents accords internationaux n’éliminent pas vraiment les
barriéres au commerce des services. Une foule de projets de lois desti-

178 Finlayson



nés a renforcer le pouvoir du président de négocier I’amélioration de
I’acces des industries américaines de services aux marchés étrangers
ont été examinés par le 98¢ Congrés. L’administration interviendra
probablement dans ce dossier dans le futur’3. Dans le cadre des pour-
parlers bilatéraux en cours avec le Canada, par exemple, les Etats-Unis
ont dit avoir fait de la libéralisation du commerce des services un de leurs
principaux objectifs.

On a déposé récemment au Congrés beaucoup de projets de loi qui
limiteraient les importations de différents produits aux Etats-Unis (ou,
comme dans le cas des projets de lois adoptés par la Chambre en 1982 et
en 1983 relativement au contenu local de I’automobile, imposeraient aux
exportateurs de produits destinés aux Etats-Unis des exigences con-
cernant le taux de participation américaine), mais rien n’indique que le
nombre de projets de loi franchement protectionnistes soit plus élevé
qu’a I’habitude. Chaque année, les législateurs déposent et appuient
jusqu’a un certain point, quantité de projets de loi protectionnistes dont
la plupart n’ont aucune chance d’étre adoptés par les deux chambres du
Congres, ni de devenir loi. Ces projets de loi sont souvent présentés par
des législateurs soucieux de plaire a leurs commettants protectionnistes.
Au dire de plusieurs sources interrogées pour la présente étude, beau-
coup de Démocrates de la Chambre ont donné leur appui au projet de loi
sur le taux de participation américaine dans I’automobile, sachant par-
faitement qu’il n’avait aucune chance d’étre adopté par le Sénat. Autre-
ment, ils auraient peut-étre voté contre, ou pris d’autres mesures pour
bloquer le projet de loi au sein des différents comités.

La presse, aux Etats-Unis comme dans d’autres pays, a tendance a
grossir la menace représentée par la législation protectionniste a I’étude
au Congres. Or, une fraction infime seulement de fous les projets de loi
déposés au Congres sont adoptés. En 1983, par exemple, on a déposé
4 580 projets de loi a la Chambre des représentants, dont 88 seulement
(moins de 2 %) étaient devenus lois en avril 198474, Il n’est simplement
pas facile de faire voter une loi par le Congres américain. Il n’est pas rare
que les deux chambres adoptent des versions assez différentes d’un
projet de loi destiné a répondre a la méme préoccupation, versions
qu’une commission mixte doit ensuite mettre en concordance. Encore
14, le président peut opposer son veto a une loi qu’il désapprouve, méme
s’il en fait habituellement les frais sur le plan politique. Encore plus
important est le fait que beaucoup de projets de loi restent en plan au
Congres, faute de temps. Des milliers de projets de loi sont coincés dans
des comités et sous-comités a la fin de chaque session de deux ans du
Congres.

En déposant des projets de loi visant a limiter les importations de
certains produits aux Etats-Unis, les législateurs peuvent non seulement
plaire a leurs commettants, mais aussi faire savoir a ’administration et
aux partenaires commerciaux des Etats-Unis que des mesures doivent
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étre prises pour régler les problémes éprouvés par les industries sou-
mises a de fortes pressions dues aux importations. Les industries améri-
caines, lésées par les importations, disposent de toute une série de
mécanismes grace auxquels elles peuvent demander secours’’, mais
elles préférent peut-étre bien que le Congres intervienne pour limiter les
importations. Or, ce dernier espere souvent que I'exécutif réglera le
probléme en négociant avec les pays concernés une entente quelconque
de restriction volontaire. Les représentants et les sénateurs sont généra-
lement assez avides de faire dévier les pressions dont ils sont I’objet de la
part des différents groupes cherchant protection. Ce phénoméne expli-
que pourquoi ils n’ont pas hésité un seul instant a confier a un organisme
autonome, soit a la Commission internationale du commerce, le pouvoir
de décider siles importations ont bel et bien porté préjudice a I’industrie
américaine.

Il n’en demeure pas moins possible que les fortes pressions exercées
en faveur de mesures limitant les importations par des mouvements
d’opinion trés puissants jouissant d’une influence considérable au Capi-
tole peuvent, évidemment, aboutir a I’adoption de mesures législatives
protectionnistes séveres. Dans le cas de I’agriculture, par exemple, les
pressions conjuguées de I'industrie laitiere et d’autres industries en
faveur d’une réduction des importations ont toujours joué dans les
délibérations du Congres portant sur les questions commerciales, en
partie du fait que les intéréts agricoles ont de tout temps été trop
représentés au sein du comité sénatorial des finances. Le récente cam-
pagne menée par I'industrie sidérurgique américaine et ses syndicats
pour limiter a 15 %, la part du marché américain des producteurs étran-
gers d’acier constitue une illustration du phénomeéne ou une coalition
puissante arrive a convaincre le Congres d’adopter des mesures législati-
ves manifestement protectionnistes. Heureusement, toutefois, beau-
coup d’industries américaines ont tout a gagner d’un régime commercial
assez libéral et, au fur et & mesure qu’augmenteront la part de I’activité
économique totale et le nombre d’industries américaines tributaires du
commerce, les coalitions d’entreprises favorables a la libéralisation des
politiques commerciales devraient se renforcer et contrer la montée des
forces manifestement protectionnistes au Congres.

En cherchant a prévoir I’attitude qu’adoptera le Congres a I’égard du
commerce et des autres dossiers de la politique économique étrangére
au cours des années a venir, il faut se rappeler que les tendances et les
courants économiques importants joueront un role de premier plan dans
la définition de la future politique économique américaine. Par exemple,
dans I’hypothese d’une baisse sensible des taux d’intérét américains au
cours des deux prochaines années, suivie d’'une dépréciation du dollar
américain par rapport aux autres grandes monnaies, I’énorme déficit
commercial américain diminuerait et les industries américaines expor-
tatrices trouveraient les marchés étrangers plus réceptifs. Cette situa-
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tion contribuerait au relaichement des pressions protectionnistes qui
sont actuellement senties au Capitole. Par contre, si la valeur du dollar
américain reste élevée par rapport aux autres monnaies et si un nombre
grandissant d’exportateurs américains ont de plus en plus de mal a
vendre leurs produits, on déposera au Congres de plus en plus de projets
de loi protectionnistes dont un certain nombre seront fatalement
adoptés. De méme, une forte croissance de I’économie contribuerait a
affaiblir la thése protectionniste, tandis que la stagnation de I’économie,
combinée a une hausse du taux de chdmage renforcerait la position des
partisans de la limitation des importations. Il est trés difficile de prévoir
I’évolution de la conjoncture économique méme sur un an ou deux — on
ne parle méme pas d’une décennie ou deux — d’ou I'importance d’étre
conscient des dangers auxquels on s’expose en tentant de prédire
comment le Congrés s’attaquera aux dossiers de la politique commer-
ciale dans I’avenir. Certaines prédictions peuvent, cependant, étre faites
sans grandes crainte d’erreur.

En premier lieu, le phénomene de I'intérét et de l'intervention du
Congres envers la politique commerciale, réapparu dans les années 1970
et au début des années 1980, n’est pas prét de disparaitre, et ce, pour
plusieurs raisons. La nature du nouveau dossier de la politique commer-
ciale internationale, qui comprend beaucoup de questions aux répercus-
sions intérieures importantes (par exemple, les achats gouverne-
mentaux, les subventions aux entreprises et aux collectivités et
I’harmonisation des normes techniques et de sécurité pour les produits),
est une de ces raisons. Une autre est le fait que le commerce représentera
presque a coup slr une part croissante de I’activité économique améri-
caine dans I’avenir, perpétuant un mouvement perceptible depuis plus
de 20 ans. Ces éléments sont autant de garanties en soi que le Congres
examinera de plus prés des questions telles que I’accés aux marchés
étrangers, la compétitivité des industries américaines a I’exportation et
I’incidence de la pénétration grandissante des importations sur les
industries américaines rivales.

La deuxieme prédiction concerne la fagon dont le Congres s’attaquera
aux dossiers de la politique commerciale. Comme il a été indiqué pré-
cédemment, les questions commerciales ont de plus en plus retenu
I’attention de législateurs et de comités au cours des dernieres années.
Comme cette tendance se poursuivra, la législation commerciale — ou
tout au moins la législation qui influe sur le commerce — émanera
souvent, au Congres, de sources qui ont avant tout une vocation natio-
nale. L’exemple des récents projets de loi sur le contenu américain dans
1’automobile, issus du comité de 1’énergie et du commerce de la Chambre,
va probablement se répéter de plus en plus souvent a I’avenir. Du simple
fait qu’elle émane de comités s’intéressant surtout aux questions de
politique intérieure, la loi a plus de chances d’étre plus protectionniste

~

que celle venant de comités a caractére plus international, vu leurs

Finlayson 181



sphéres d’attributions et 1’expérience acquise dans le traitement des
questions commerciales.

Une derniere prédiction générale peut étre faite concernant la nature
des rapports entre le Congres et I’exécutif en ce qui concerne le
commerce et les autres dossiers de la politique économique interna-
tionale. Le Congres a été beaucoup moins porté, dans les années 1970, a
sacrifier les intéréts commerciaux des Etats-Unis pour promouvoir les
grands objectifs de la politique étrangere, tendance qui pourrait s’accen-
tuer. Dans une économie internationale de plus en plus concurrentielle,
caractérisée par la venue sur les marchés de beaucoup de nouveaux
concurrents, les Etats-Unis seront de moins en moins préts (ou aptes) a
subordonner leur politique économique et commerciale a leur politique
intéressant les relations extérieures et la sécurité. C’est au Congrés que
ce changement de cap se manifestera le plus. Les pressions exercées par
le Congres pour que I’exécutif fasse preuve d’une plus grande com-
bativité en défendant les intéréts commerciaux des Etats-Unis et en
contestant les politiques de leurs partenaires commerciaux augmen-
teront considérablement et I’exécutif se sentira sans doute, & I’occasion,
forcé de réagir.

Ce qui nous amene a la question connexe des pouvoirs discrétion-
naires de I’exécutif. Le Congrés est devenu plus réfractaire a I’idée
d’accorder a I’exécutif des pouvoirs étendus sur des questions telles que
les requétes visant ’application de mesures antidumping et de droits
compensateurs et les demandes de limitation des importations, présen-
tées en vertu des dispositions de la « clause échappatoire », du Trade Act.
Il a cherché plut6t a faire prendre a I’exécutif I'’engagement d’intervenir,
tout en respectant certains critéres juridiques relatifs a la constatation
d’un préjudice, a I’existence de subventions, etc.”’6. Comme un nombre
croissant d’industries américaines sont ébranlées par la concurrence
due aux importations, on invoquera de plus en plus les lois visant les
pratiques commerciales déloyales et la clause échappatoire et le Congres
pourrait décider de restreindre davantage les pouvoirs discrétionnaires
dont jouit actuellement I’exécutif en vertu des lois commerciales
existantes.

Le Congres s’engagera-t-il de nouveau a accepter ou a rejeter des
ententes relatives aux barriéres non douaniéres dans un délai précis et
renoncera-t-il ainsi au droit que lui reconnait la Constitution de voter des
modifications? La question mérite réflexion. Il faut se rappeler que dans
le cadre de I’adoption du Trade Reform Act de 1974, le Congrés s’était
engagé a rejeter ou a accepter tel quel tout accord sur les barriéres non
douaniéres, signé par les Etats-Unis durant le Tokyo Round du GATT,
dans les 60 jours de sa présentation par le président. Plusieurs sources
interrogées dans le cadre de la présente étude ont dit douter que le
Congres soit disposé a prendre 4 nouveau pareil engagement, élément
qui souléve une question importante pour le Canada. Ottawa et
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Washington pourraient chercher a négocier des accords qui auraient
pour effet de modifier les lois américaines sur le commerce. A moins que
le Congrés ne soit disposé a approuver des accords négociés par
’exécutif sans y changer un iota, ou a les rejeter dans un délai quelcon-
que, le Canada n’aura aucune garantie que ce a quoi il s’est engagé sera
accepté tel quel par le Congres. Il pourrait revivre plus souvent dans le
futur la facheuse expérience qu’a représentée le Traité de 1979 sur les

péches de la cote est.

Les rapports avec le Congreés : certains points a examiner
du point de vue canadien

Il y a peu de raisons de croire au renversement futur du récent mouve-
ment a la hausse de 'intérét du Congres envers les dossiers commer-
ciaux et de son intervention a cet égard. Les gouvernements étrangers
ont, évidemment, toujours eu a vivre avec les incertitudes qui entourent
inmanquablement la politique étrangére américaine en raison du rdle et
de I'influence du Congres. Toutefois, dans le cas de la politique économi-
que internationale des Etats-Unis tout au moins, la période qui a suivi la
Seconde Guerre mondiale a été marquée, pour une bonne part, par le
dynamisme du leadership présidentiel et par le fait que la plupart des
législateurs étaient apparemment disposés a laisser a I’exécutif le soin de
concevoir et de formuler la politique américaine. Les années 1970 ont été
témoins de I’avénement d’un Congres plus dynamique, plus actif et plus
réfractaire a ’idée de s’en remettre a la volonté de I’exécutif dans
pratiquement fous les domaines de la politique nationale. Méme s’il
adopta le Trade Reform Act en 1974 et souscrivit cinq ans plus tard aux
accords commerciaux négociés dans le cadre du Tokyo Round du GATT,
le Congrés est aussi intervenu pour réduire la portée des pouvoirs
discrétionnaires dont jouissait ’exécutif face aux plaintes formulées
concernant les pratiques commerciales déloyales et a consolidé son
emprise globale sur la politique commerciale américaine. De plus, un
nombre croissant de législateurs et de comités du Congres sont inter-
venus dans les dossiers touchant le commerce international et les inves-
tissements 2 la fin des années 1970 et au début des années 1980. Ce geste a
ajouté a la complexité du processus d’élaboration de la politique écono-
mique étrangere des Ftats-Unis et compliqué la tiche de suivre, de
prévoir et de fagonner I’attitude du Congres sur les dossiers économi-
ques internationaux. En outre, les décisions prises par le Congres sur
des questions intérieures influent de plus en plus sur la politique étran-
gére, en partie parce que les barriéres non tarifaires, les services et les
investissements constituent maintenant le point de mire du commerce
international. Ces mouvements vont probablement se perpétuer dans les
années a venir.

Tous ces faits donnent a penser que le gouvernement canadien et les
intervenants du secteur privé du pays, intéressés a commercer avec les
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Etats-Unis, devraient examiner attentivement si on ne pourrait pas
suivre et apprécier plus efficacement I"activité du Congres et faire plus
pour influencer I'issue des délibérations du Congres sur les questions
touchant les intéréts commerciaux canadiens. Certains experts, diplo-
mates et délégués commerciaux canadiens croient qu’un effort soutenu
et énergique de la part du gouvernement canadien et du secteur privé
pour analyser Iactivité du Congrés américain et faire pression sur celui-
ci pourrait rapporter gros’’. Etant donné que 70 % des exportations
canadiennes et pres de 20 % du PNB canadien dépendent directement du
marché américain, le Canada devrait porter une attention minutieuse
aux éléments qui pourraient en bloquer, ou compromettre, I’accés. Dans
le passé, le gouvernement canadien a eu tendance, dans I’ensemble, a
s’en remettre a une diplomatie «discréte » plutot que « publique » dans
ses relations commerciales avec les Etats-Unis78. Pour sa part, le sec-
teur privé canadien, dont la présence passe inapergue a Washington, n’a
pas fait d’effort systématique ou coordonné pour évaluer ou influencer
les délibérations du Congrés sur le commerce et les autres dossiers
économiques qui regardent les milieux d’affaires canadiens. De facon
plus générale, il est douteux que le public canadien ait bien conscience
de I’énorme influence que les décisions américaines en matiére de
politique économique peuvent avoir sur la situation économique du
pays, ou des différences profondes séparant les systémes législatifs
canadien et américain.

Cette partie de I’étude examine tout d’abord les desseins qui pour-
raient étre servis si I’on prétait une attention plus grande au Congres
américain. Elle fournit ensuite quelques indications générales en ce qui
concerne les pressions des gouvernements et des intéréts étrangers sur
le Congres et traite enfin de la question plus précise des efforts déployés
par les gouvernements fédéral et provinciaux et par les intéréts privés du
Canada pour faire pression sur le Capitole.

Les objectifs

Il vaut la peine de se demander quels objectifs pourraient étre servis par
I'intensification des pressions canadiennes exercées au Capitole et si le
Canada aurait avantage a adopter, en général, un type de diplomatie plus
dynamique et plus public, 8 Washington”. Un de ces desseins pourrait
étre simplement d’amener les médias et les responsables politiques a
Washington a prendre davantage conscience de la position du Canada
sur les questions importantes. Le Canada est le plus important par-
tenaire commercial des Etats-Unis, mais il est bien connu que les
législateurs, les groupes d’intérét, les médias et les autres grands inter-
venants américains en font peu de cas et qu’ils le connaissent mal. En
raison de I’effacement du Canada a Washington, les chances pour que
les dirigeants politiques examinent I’incidence sur le Canada ou sur les
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relations canado-américaines des divers projets de loi ou propositions a
’étude sont minces. Cette situation porte a croire que le Canada doit
prendre Dinitiative de sensibiliser les autorités politiques américaines a
ses vues sur les différentes questions a I’étude, sinon celles-ci risquent
de ne pas en tenir compte, faute d’information. Ceci vaut particuliere-
ment dans le cas du Congres qui connait moins bien les préoccupations
de I’étranger et y est moins sensible que I’exécutif.

Le Canada doit exposer ses vues de fagon claire et nette, a cause aussi
de la disparition des «liens particuliers », dont 'existence dans les
années 1950 et 1960 assurait au Canada un accés quelque peu privilégié a
I’exécutif. Au cours de cette période, les mesures législatives et les
propositions touchant les intéréts canadiens donnaient souvent lieu a
une forme quelconque d’intervention de la part des dirigeants de
I’exécutif — habituellement du Département d’Etat — et au Congres,
on était disposé jusqu’a un certain point, a considérer le Canada comme
un cas d’espéce. Ce n’est plus le cas aujourd’hui, de I’avis de la plupart
des observateurs. L’exécutif ne semble pas se soucier plus des vues et
intéréts canadiens que de ceux d’autres gouvernements alliés. Les
adjoints législatifs et les autres experts interrogés ont aussi révélé qu’on
est peu disposé, au Capitole, a accorder un traitement de faveur aux
vues et aux intéréts canadiens.

Deuxiémement, en intensifiant ses pressions et son activité diplomati-
que 2 Washington, le Canada pourrait avoir pour dessein plus ambitieux
de modifier ou d’influencer les vues des dirigeants politiques américains
sur les questions qui le regardent. A cette fin, le Canada ne doit pas se
contenter simplement de faire sentir davantage sa présence a
Washington et au Capitole. Méme que c’est a ce point bien précis que
doivent s’exercer les pressions dont on a parlé. Il faut convaincre, d’une
maniére ou d’une autre, les législateurs et leurs collaborateurs qu’il est
dans leur intérét d’adopter, a I’égard de telle ou telle question, une
position épousant les vues canadiennes. Pour y arriver, des efforts
doivent étre faits pour sonder et peut-étre méme mobiliser, les groupe-
ments et les intéréts américains qui, pour des raisons qui leur sont
propres, sont préts a appuyer la position canadienne.

Tres politisés, les membres du Congres font souvent montre d’un
esprit de clocher. Ils peuvent difficilement adopter des positions a
I’encontre des vues et des penchants des coalitions et des groupes
puissants de leurs districts et Etats. Comme I’expliquait un commen-
tateur américain il y a quelques années, dans des termes humoristi-
ques : « Le membre du Congres doit toujours penser en fonction de la
prochaine élection. . . autrement, ses partisans loueront son «grand
courage politique » tandis que ses adversaires parleront de son « mépris
de I’opinion publique ». Mais, dans un cas comme dans l'autre, il est a
peu prés sir qu’en un rien de temps on dira de lui qu’il a déja ét¢ membre
du Congres®®. » Le Congrés est bondé de gens «dont le souci est
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beaucoup moins d’arréter la politique nationale que de plaire a leurs
commettants®! ». Il est donc a peu prés sir que les législateurs vont
déposer au Congres des projets de lois nuisibles aux intéréts des par-
tenaires commerciaux étrangers chaque fois qu’ils font I’objet, de la part
de leurs commettants, de fortes pressions visant & protéger les industries
locales. (Toutefois, ces projets de lois sont rarement adoptés par le
Congres, comme il a été indiqué précédemment.)

Par ailleurs, les entreprises et les gouvernements étrangers cherchant
a mobiliser des coalitions et des groupements américains, ou a faire
€quipe avec eux pour atteindre divers objectifs, peuvent aussi mettre a
profit cette grande sensibilité du Congrés aux pressions locales. Dans le
domaine de la politique commerciale, il est a peu prés sir que toute
mesure protectionniste, pronée par des législateurs au Congres, portera
préjudice a quelques industries, régions ou groupes américains. Les
groupes de protection du consommateur et les associations d’impor-
tateurs se sont oppos€s, par exemple, au contingentement des importa-
tions d’automobiles, méme si les partisans d’un tel contingentement ont
€té les plus forts jusqu’ici. Les gouvernements et les exportateurs étran-
gers peuvent essayer d’influencer les vues des membres du Congreés sur
les dossiers ou sur les projets de lois commerciaux, en les convainquant
que des groupements américains influents partagent les vues des inter-
venants €trangers. L’effort a déployer pour exercer en permanence ce
genre de pressions est important dans le cas du Canada, simplement
cause du volume gigantesque des transactions commerciales entre les
deux pays.

A noter que beaucoup d’économistes politiques, s’intéressant aux
politiques commerciales, prétendent depuis longtemps que, dans une
société démocratique, les groupements favorables a des politiques pro-
tectionnistes ont habituellement plus de succés dans leur lobbying
aupres des gouvernements et des législateurs, étant donné que leurs
intéréts sont limités et bien définis. Par contre, I'intérét présumé de
I’ensemble de la collectivité envers la libéralisation des politiques
commerciales est inarticulé et, partant, difficile & organiser et 2 mobi-
liser82. Comme I’écrivait récemment un analyste commercial canadien,
les effets négatifs de I’augmentation des importations sur les divers
groupes sont en général «directs et importants et ils sont ressentis
vivement par tous les intéressés. Cependant, d’autres groupes, comme
les consommateurs et les exportateurs, sont beaucoup moins tentés de
faire pression contre la protection tarifaired3 ». Cette situation donne a
penser qu’il est possible aux secteurs privé et public canadiens d’avoir
recours aux intéréts américains soutenant des politiques commerciales
favorables au Canada et de faire équipe avec eux, mais que les coalitions
antiprotectionnistes peuvent souvent étre plus faibles et plus mal
organisées que celles qui pronent résolument le protectionnisme pour
les différentes industries.
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L’intensification des pressions exercées sur le Congres et de I'activité
diplomatique déployée a Washington peut aussi avoir un troisi¢me but,
soit celui de servir les fins du Canada et de répondre a ses besoins
politiques intérieurs. Le gouvernement fédéral peut juger nécessaire de
montrer a la population canadienne qu’il s’occupe activement et osten-
siblement de plaider la cause du Canada a Washington. Comme le disent
Doran et Sokolsky, «a moins que les affaires étrangeres entre les deux
pays ne deviennent publiques et assez apparentes a Washington, le
gouvernement d’Ottawa aura souvent a réfuter les accusations de
mouvements d’opinion irrités selon lesquels il a failli a sa tache de
représentation politiqued4 ».

Quoi qu’on dise a I’appui (comme justification) de cet objectif, on ne
saurait prétendre que le Canada pourrait connaitre plus de succes dans
ses rapports avec le Congres ou, de fagon plus générale, avec le gouver-
nement américain, si son objectif en politique intérieure était atteint. A
titre d’exemple, prenons le cas des pluies acides. Comme le savent
probablement la plupart des Canadiens, leur gouvernement a réclamé
souvent et publiquement que les Etats-Unis prennent des mesures pour
réduire les pluies acides. Du point de vue politique canadien, la diplo-
matie canadienne sur cette question a peut-étre été un succes, mais peu
d’indices permettent de croire que les pressions exercées au Congres et
le dynamisme de la diplomatie publique du Canada ont amené le gouver-
nement et les législateurs américains a réviser leurs positions. Les
interventions marquées du Canada ont certes contribué a faire prendre
conscience du probléme, mais elles ont aussi suscité ’animosité de
membres du Congrés représentant des régions du pays opposées a
’adoption de lois antipollution séveres (et coliteuses) pour réduire les
pluies acides. Les législateurs américains ne s’attaqueront pas a un
probléme comme les pluies acides, a la suite des plaintes et des pressions
du Canada, mais plutot aprés un lobbying exercé par des groupements
américains qui se trouvent par hasard alliés au Canada sur différents
dossiers. La diplomatie publique du Canada, relativement aux pluies
acides, a peut-étre aidé a mobiliser 1’opinion américaine contre ces
pluies, mais elle n’a pu — elle ne pourra pas — modifier les idées bien
arrétées des membres du Congrés qui représentent des régions du pays
ou le probleme est percu tres différemment.

Faire pression sur le Congres : certains indices

Le probléme auquel font face les gouvernements ou les intéréts privés
étrangers aux Etats-Unis n’est pas tellement de faire pression aupres de
I’exécutif ou du Congres pour que celui-ci adopte telle ou telle ligne de
conduite, il est plutdt de suivre attentivement ce qui se passe dans ce
labyrinthe politique qu’est Washington. Il est, en effet, extrémement
difficile de se tenir au courant des événements de Washington qui
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risquent d’influer sur les intéréts commerciaux canadiens. Outre
I'exécutif, les faits et gestes du Congrés et de ses innombrables comités,
ainsi que ceux des douzaines et des douzaines d’organismes de régle-
mentation autonomes et quasi autonomes (par exemple, la commission
du commerce international, la commission fédérale du commerce et
I"’administration fédérale de I’aviation), doivent tous étre suivis de prés.
De nouveaux dossiers (commerce des services, barriéres non doua-
nieres, etc.) sont venus s’ajouter a ceux qui existaient déja en matiére de
commerce et de politique commerciale, ce qui a compliqué grandement
la tache de suivre et d’apprécier I’évolution de la situation &4 Washington.

Suivre les délibérations du Congres et recueillir de I'information a ce
sujet constitue peut-étre la tiche la plus importante qui attend le Canada
et les autres grands partenaires commerciaux des Etats-Unis. Cepen-
dant, il arrive souvent que cela ne suffise pas et que des efforts plus
grands doivent étre consentis pour essayer d’influencer les vues du
Congres sur ces dossiers. Les étrangers se demandent peut-étre s’il est
convenable d’étre vus en train d’intervenir dans le processus politique
américain en se rendant au Capitole et en faisant pression sur les légis-
lateurs. Chose certaine, si on apprenait, le cas échéant, que I’ambas-
sadeur américain a Ottawa et ses collaborateurs faisaient pression sur
des députés canadiens pour qu’ils adoptent telle ou telle position sur des
questions d’intérét bilatéral, on pousserait probablement des hauts cris
dans différentes régions du pays. Aux Etats-Unis, toutefois, le systeme
de gouvernement est tout a fait différent en raison de la séparation des
pouvoirs. On s’attend a ce que le législateur prenne lui-méme position
sur les questions & I’étude au lieu de suivre bétement la ligne du parti ou
les consignes du whip.

De plus, le gouvernement et le Congrés américain sont tous deux
habituellement avides de se renseigner auprés du plus grand nombre de
sources possible avant de se prononcer. Les gouvernements ou les
intéréts étrangers peuvent détenir des renseignements qui sont utiles
aux responsables politiques américains. Le systéme législatif américain
se caractérise par sa réceptivité a des sources d’information multiples.
«Il est dans la nature du processus politique qu’on examine a fond un
large éventail de vues, particulierement dans le cas du Congres, sans
cesse a la recherche de sources d’information dont il peut se servir pour
faire contrepoids aux avis techniques fournis par I’exécutif¥3. » Le par-
tage et la dispersion croissante des pouvoirs, au Congrés, depuis les
années 1960, ont aiguisé I’appétit d’information des législateurs améri-
cains et facilité I’accés aux représentants des groupes de pression, tant
américains qu’étrangers, facilitant ainsi leur action. Les gouvernements
ou les organismes étrangers n’ont donc pas, dans I’ensemble, a craindre
que le Capitole refuse de les entendre, du simple fait qu’ils sont étrangers.

II est devenu plus important pour les gouvernements étrangers de
préter attention au Congrés américain et d’essayer de I'influencer, mais
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I’exécutif ne doit pas étre négligé pour autant. Les personnes interrogées
dans le cadre de la présente étude ont été unanimes a proclamer le
caractére toujours aussi essentiel de I'appui de I'exécutif aux efforts
déployés par les gouvernements étrangers pour faire pression au Capi-
tole. Le ferme appui de ’exécutif et, idéalement, du président lui-méme,
constitue I’argument le plus fort que les gouvernements étrangers peu-
vent avancer dans leurs rapports avec le Congrés. Selon un diplomate
canadien interrogé, le gouvernement canadien aurait tort de faire pres-
sion sur le Congrés dans deux cas bien précis : premi¢rement, lorsque
I’exécutif et le président appuient déja fermement la position cana-
dienne. Dans ce cas-1a, les pressions canadiennes sont superfétatoires et
n’apportent rien de plus. Deuxiemement, lorsque I’exécutif est
farouchement opposé a la position canadienne. Dans ce cas-la, une
décision du Congres dans I’autre sens est fort peu probable.

Le Congres est, sans conteste, devenu plus actif et plus influent dans
I’élaboration de la politique économique et internationale des Etats-
Unis, mais I’exécutif a toujours tendance a fixer le cadre de cette
politique et commande aussi aux divers organismes de réglementation
dont les décisions peuvent influencer la politique commerciale améri-
caine. Beaucoup de législateurs essaient d’échapper aux pressions exer-
cées par leurs commettants pour des questions commerciales, en délé-
guant des pouvoirs au président et aux organismes de réglementation et
en leur cédant I’initiative. Ainsi, le fait que le Congres intervienne de
plus en plus dans le commerce et dans les autres dossiers de la politique
économique étrangere ne doit pas étre interprété par les intéréts étran-
gers comme un signe que les efforts pour influencer les vues et les
décisions de ’exécutif doivent céder le pas aux pressions a exercer surle
Congres. Il laisse encore moins supposer que les gouvernements €tran-
gers doivent essayer de court-circuiter I’exécutif en plaidant directe-
ment leur cause devant le Congres lorsqu’ils sont en désaccord avec
’administration et avec le président. Pareille stratégie aurait peu de
chances de réussir.

Une fois prise la décision d’essayer d’influencer les décisions des
législateurs américains, le gouvernement ou les intéréts privés étran-
gers, doivent tenir compte d’un certain nombre de points, avant d’entre-
prendre leurs démarches. En premier lieu, il vaut toujours mieux étre sur
la défensive au Capitole. Il est infiniment plus difficile de faire revenir le
Congres sur une de ses décisions que de le détourner de I'idée de prendre
celle-ci au départ, d’ ol I'importance de suivre attentivement ses travaux
pour déceler assez tot dans le processus législatif les décisions qui
pourraient toucher le Canada. Une fois sensibilisés au fait que le Con-
grés pourrait prendre une décision préjudiciable au Canada, les respon-
sables politiques canadiens peuvent ensuite juger de la gravité de la
menace — il ne faut pas oublier que la majorité des projets de loi
protectionnistes ne vont jamais bien loin au Capitole — et décider des
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stratégies a suivre si la menace parait sérieuse. Il n’y a simplement pas
d’autre solution que de recueillir ainsi minutieusement I’information et
de donner tot I’alerte.

En second lieu, les gouvernements étrangers doivent comprendre que
ce n’est jamais au Congrés que la partie est gagnée ou perdue. A chaque
étape du processus décisionnel, une victoire ou une défaite partielle sera
probablement enregistrée. Cependant, vu la multitude d’étapes a fran-
chir, le dénouement est habituellement difficile a prévoir et les pressions
exercées sans succes a une étape peuvent porter fruit a une autre.
Prenons le cas d’un projet de loi protectionniste issu d’un sous-comité
du Congres. Pour devenir loi, ce projet de loi doit d’abord étre approuvé
par le comité compétent et ensuite par la Chambre tout entiére. Il doit
ensuite recevoir I’approbation du comité paralléle de I’autre Chambre et
de I’ensemble des membres de celle-ci. Il existe plusieurs points le long
du chemin ou il peut étre utile de faire pression. Une commission mixte
de la Chambre et du Sénat devra ensuite faire concorder les deux
versions du projet de loi en question, le cas échéant. Méme si les deux
Chambres veulent adopter le projet de loi, on peut manquer de temps
pour rédiger un projet de loi acceptable pour les deux. Si le Congres
adopte le projet de loi, le président peut toujours opposer son veto. S’il
ne le fait pas, ou si le Congrés renverse ce veto, les intéréts étrangers
touchés peuvent toujours sauver les meubles en cherchant a influencer
la facon dont les technocrates rédigent et interprétent les réglements
d’application de la loi. Dans certains cas, on peut méme recourir aux
tribunaux, comme I’ont fait des sociétés canadiennes en ce qui concerne
la politique d’imposition unitaire de plusieurs Etats américains.

Les pressions exercées auprés du Congrés par les entreprises et
gouvernements étrangers ne porteront fruit que si ces derniers s’allient
aux groupements américains qui, pour diverses raisons, peuvent
appuyer la position des intéréts étrangers. Il est presque toujours néces-
saire de s’appuyer sur les coalitions politiques américaines, ou de colla-
borer avec elles, pour réussir au Capitole. L’obligation d’entretenir de
bonnes relations d’ensemble avec les gouvernements étrangers pése a
peu de législateurs américains. Comme I’a indiqué un diplomate cana-
dien, si le Canada ne peut que faire valoir auprés du Congres que les
relations générales entre le Canada et les Etats-Unis souffriront si le
Congres adopte telle ou telle mesure, « nous ferions aussi bien d’écono-
miser le timbre ». Sur les dossiers commercial, énergétique, environne-
mental et sur d’autres grands dossiers bilatéraux, le Canada doit pos-
séder des alliés locaux sur la scéne politique américaine, sinon il
n’arrivera pas a influencer les décisions du Congres. Normalement, les
alliés ne sont pas trop difficiles a repérer, mais le Canada devra peut-étre,
a 'occasion, prendre I’initiative d’élaborer une position commune a
faire valoir au Congres du simple fait que les intéréts canadiens sont plus
directement en jeu que ceux des groupements américains alliés.
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Toutefois, les groupements américains auxquels le Canada se trouve par
hasard allié, devraient en principe prendre les devants, étant donné
qu’ils sont les seuls a pouvoir, a juste titre, prétendre représenter les
opinions, et partant, les votes, des citoyens américains.

La distinction a établir entre les décisions du Congres qui frappent un
intérét étranger sans le vouloir et celles qui I’ont pour cible, dans I’esprit
des législateurs américains, est un autre point relatif au dossier des
pressions sur le Congrés. La plupart des décisions du Congres qui ont
des répercussions néfastes sur le Canada visent, en totalité ou en
majeure partie, d’autres pays particulierement dans le domaine de la
politique commerciale internationale. Souvent, le Congres songe a des
mesures législatives généralement protectionnistes quand il est mécon-
tent de I’attitude de certains partenaires commerciaux des Etats-Unis,
mais non de celle du Canada. Le cas ot le Congres examine des mesures
législatives a caractére purement national qui, si elles étaient appliquées
telles quelles, porteraient préjudice d’'une manie¢re ou d’une autre au
Canada, est encore plus fréquent. Dans les deux cas, il est peut-€tre
possible de convaincre le Congres de mettre le Canada a I’abri du projet
de loi, soit en rédigeant ce dernier autrement, soit d’une autre fagon.

Toutefois, a cause de I’engagement américain (et canadien) de
commerce international quant au principe de la nation la plus favorisée,
il est d’ordinaire difficile de soustraire un partenaire commercial donné a
’application de mesures législatives protectionnistes, comme le Canada
I’a constaté en 1983 dans le cas des exportations d’acier spéciales. Dans
certains cas, I’exécutif, soumis a des pressions de la part du Congres, a
négocié des accords de restriction volontaire des exportations avec des
pays étrangers dont les exportations aux Etats-Unis posaient un pro-
bléme et les exportations canadiennes n’ont pas été touchées. Ce phéno-
méne s’est aussi produit avec I’acier, par le passé. Dans le cas d’un projet
de loi a caractére national et qui touche le Canada, le gouvernement
canadien pourra peut-étre amener le Congres a réécrire ce dernier pour
mettre le Canada a ’abri de ses effets, dans la mesure ol cela ne remet
pas en question le principe du projet de loi. Toutefois, il ne faut pas
s'attendre a ce que le Canada obtienne souvent les appuis dont il a besoin
au Congrés pour faire modifier des projets de loi qui nuiraient a ses
intéréts.

11 faut faire une distinction entre le projet de loi a caractére national ou
international qui frappe sans le vouloir un intérét étranger et celui qui
vise un pays en particulier. Si le projet de loi vise bel et bien le Canada,
les pressions a exercer pour le bloquer seront beaucoup plus fortes que
dans le cas ou le projet de loi touche le Canada sans le vouloir. De plus, il
faut absolument comprendre qu’en vertu de la législation commerciale
américaine, les industries et les syndicats américains qui réclament une
réduction des importations disposent d’un grand nombre de recours
légaux. Comme on I’a indiqué précédemment, le Congres est intervenu
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pour limiter les capacités de 1’exécutif d’intervenir face a ces plaintes
dites de « commerce déloyal ». Souvent, le processus s’est judiciarisé3®,
de sorte que les pressions de 1’étranger sont non seulement sans effet,
mais elles risquent en fait d’indisposer I’exécutif et le Congres.

Une fois qu’une plainte concernant le Canada a été déposée en vertu
d’une loi commerciale, celui-ci n’a pas nécessairement avantage a faire
pression sur le Congres. Si la commission du commerce international
recommande 1’adoption de mesures protectionnistes a la suite de I’exa-
men de la plainte, comme cela s’est produit récemment avec les importa-
tions d’acier, il y aurait peut-étre moyen d’influer sur la décision finale en
convainquant le président de passer outre aux recommandations de la
commission. Mais toute intervention politique étrangére marquée, dans
les voies légales par lesquelles sont acheminées beaucoup de plaintes sur
le commerce, a peu d’utilité. Les pressions n’empécheront pas la com-
mission du commerce international d’examiner en toute objectivité la
pénétration des importations pour voir si elle porte vraiment préjudice a
certaines industries américaines, car c’est ce que lui demande expressé-
ment la loi.

La plupart des personnes interrogées dans le cadre des recherches
effectuées pour la présente étude ont exprimé de sérieux doutes quant a
I’opportunité, pour les gouvernements et intervenants du secteur privé
étrangers de chercher a publiciser leur action auprés du Congres améri-
cain. L’intensification des pressions canadiennes au Capitole pourrait,
par exemple, provoquer la détérioration des relations entre le Canada et
I’exécutif®’. Les dirigeants et les départements gouvernementaux amé-
ricains comprennent que les gouvernements étrangers peuvent avoir a
porter directement leur cause devant les législateurs américains, mais il
est aussi important de suivre les voies diplomatiques normales. Il appar-
tient au Département d’Etat d’expliquer le point de vue d’autres pays au
Congres, et ce, méme si son influence et son taux de réussite ont peut-
étre baissé au cours des derniéres décennies. Sur beaucoup de points, il
a toujours plus de poids aux yeux du Congrés que les gouvernements
étrangers.

De plus, si le Canada et d’autres pays choisissent la voie de la
diplomatie «publique » et décident de se servir des médias pour sen-
sibiliser le peuple américain en général a leur point de vue, les pressions
exercées en privé a la fois sur I’exécutif et sur le législatif n’auront peut-
étre pas le méme succeés. Comme le soulignent Doran et Sokolsky, «la
réussite de la diplomatie publique peut compromettre le succes de la
diplomatie privée. . . Par exemple, des déclarations de I’ambassade,
ou des fuites dans la presse, critiquant les positions adoptées par le
Congres américain pourraient irriter le personnel, ou des législateurs et
ainsi provoquer un durcissement de leur attitude, s’ils sont opposés a des
modifications législatives favorables au Canada®8® ». Il ne faut pas croire
pour autant qu’un style de diplomatie plus ouvert, y compris I’inten-
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sification des pressions sur le Congres, est a éviter. L’important est
simplement de savoir que les tentatives publiques d’influencer I’opinion
des médias et des législateurs américains peuvent nuire aux intéréts
canadiens & moyen et a long terme. Il est loin d’étre assuré aussi que la
diplomatie «publique » aura des effets positifs en ce sens qu’elle
aménera le gouvernement et les législateurs américains a réviser leurs
positions sur des questions importantes pour le Canada.

La réaction canadienne

Le gouvernement canadien, les milieux d’affaires et méme certains
gouvernements provinciaux sont devenus plus conscients de I'influence
du Congres sur la politique commerciale américaine et de son interven-
tion accrue dans le processus politique en général. L’auteur de ces lignes
ne nie pas que les intervenants des secteurs public et privé au Canada
devraient faire plus pour suivre le cours des événements a Washington et
tenter de 'influencer. L’ importance extréme que revét la politique éco-
nomique américaine pour le bien-étre des Canadiens, constitue une
raison suffisante pour eux, de porter une attention minutieuse a I’évolu-
tion de la situation aux Etats-Unis et de tenter d’influencer, dans une
certaine mesure, les politiques américaines qui les touchent. Dans les
pages qui restent, on trouve des commentaires sur les roles respectifs du
gouvernement fédéral, des milieux d’affaires et des gouvernements pro-
vinciaux canadiens en ce qui concerne le Congreés et le systeme politique
ameéricain en général.

LE GOUVERNEMENT FEDERAL

L’ambassade canadienne a pour responsabilité premiére de suivre,
d’apprécier et d’influencer le cours des événements a Washington. A
I’heure actuelle, elle compte 15 employés qui suivent de pres I’évolution
des grands dossiers du commerce, des investissements et de 1’énergie,
dans le cadre des relations économiques canado-américaines. D’autres
experts de ’ambassade concentrent leur attention sur des sujets tels que
les péches, I’environnement et les organismes internationaux siégeant a
Washington. Ces représentants ne font pas que suivre les travaux du
Congres et traiter avec celui-ci, méme si bon nombre d’entre eux consa-
crent forcément une bonne partie de leur temps au Capitole. Ils n’ont
pas, non plus, de formation ni d’éducation particuliére qui leur permet-
trait de mieux comprendre le processus d’élaboration de la politique
américaine en général, en particulier au Capitole, pour s’y intégrer.
Il ne faut pas croire par la que les diplomates canadiens en poste a
Washington, ou ceux qui traitent avec les Etats-Unis a Ottawa,
s’acquittent mal de leurs responsabilités. Méme que le chercheur cana-
dien étudiant les relations économiques bilatérales a tot fait de constater,
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a son arrivée a Washington, que les membres de notre ambassade sont
tenus en haute estime, tant par les autorités américaines compétentes,
que par les diplomates d’autres pays. Le probleme n’est pas la qualité
des diplomates canadiens mais le poids énorme des responsabilités
qu’ils doivent assumer a Washington.

Plusieurs mesures pourraient étre prises pour permettre a I’ambas-
sade de suivre plus efficacement le cours des événements & Washington
et au Congres et de tirer parti des occasions qui s’offrent de promouvoir
les vues et les intéréts du Canada. Tout d’abord, vu I'importance des
décisions politiques américaines et des délibérations du Congres pour le
Canada, il est suggéré d’accroitre sensiblement les ressources mises a la
disposition de ’ambassade. Il serait rentable de charger plusieurs autres
agents de suivre seulement les dossiers commerciaux. Certains d’entre
eux consacreraient I’essentiel, voire la totalité, de leur temps aux tra-
vaux du Congres. De plus, on devrait offrir aux diplomates affectés a
Washington, surtout a ceux dont le travail concernera principalement le
Congres, la possibilité de se familiariser davantage avec le systéme
législatif américain avant d’occuper leur poste. Les us et coutumes du
Congrées peuvent sembler étranges, voire choquants, méme a des Cana-
diens cultivés, habitués de travailler a Ottawa, ou le Parlement ne joue
pas un role de premier plan dans 1’élaboration de la politique et ou le
pouvoir est centralisé. Beaucoup de politicologues américains ont con-
sacré leur carriere presque exclusivement au Congrés. Leurs travaux
sont souvent sans intérét pour les hauts fonctionnaires canadiens qui
doivent traiter avec Washington, mais le fait que le Congres ait suscité un
intérét aussi grand et aussi vif chez les politicologues américains et chez
d’autres observateurs politiques témoigne de la complexité de I’insti-
tution et de I'importance de son intervention dans le systéme et dans le
processus politiques américains.

Une autre mesure utile — qui a déja été prise provisoirement — serait
de faire davantage appel a des conseillers et a des spécialistes de I’exté-
rieur. Le gouvernement canadien a annoncé, en 1983, ’affectation
d’environ 650 000 $ a I’embauchage d’experts-conseils a Washington.
Cette mesure a permis a I’ambassade de retenir les services d’experts de
I’extérieur dont le role est d’aider a suivre le cours des événements au
Capitole, a arréter des stratégies destinées a influencer le Congrées la ou
des intéréts canadiens sont en jeu et a faire pression sur les législateurs et
sur leurs collaborateurs. Le montant réservé a cette fin est infime quand
on pense qu’il s’agit de Washington. Mais, il semble que I’ambassade
canadienne a été bien conseillé par ceux avec qui elle a travaillé. Il y a
raison de croire que le gouvernement canadien serait bien avisé
d’accroitre quelque peu les fonds affectés a cette fin. Il vaudrait peut-étre
aussi la peine que ce dernier retienne les services de spécialistes de
I’extérieur pour aider les consulats canadiens a suivre ’évolution de la
situation dans les capitales de certains grands Etats, comme il I'a déja
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fait dans I’Etat de New York et devrait songer a le faire dans d’autres
Etats avec lesquels il a d’importantes relations économiques (par exem-
ple, la Californie, I'Illinois et I’Ohio).

Toute étude des moyens que le gouvernement canadien pourrait pren-
dre pour mieux comprendre et influencer le Congrés américain
débouche naturellement sur I’examen de quelques-unes des grandes
questions qui se situent au coeur méme de la conception globale qu’a le
Canada de ses relations avec les Etats-Unis. A cet égard, il vaut la peine
de faire état brievement du point de vue de certains observateurs selon
lesquels le gouvernement canadien doit repenser completement la fagon
dont il administre ses relations avec Washington, ¢’est-a-dire, accentuer
le role du ministére des Affaires extérieures et accroitre ses pouvoirs, en
ce qui concerne la gestion des relations canado-américaines et donner
une plus grande priorité aux Etats-Unis sous le rapport de I’affectation
des ressources diplomatiques et gouvernementales. On est d’avis, par
exemple, que les Affaires extérieures doivent devenir un organisme
central «stratégique », chargé de la responsabilité de gérer fous les
aspects des relations du Canada avec les Etats-Unis®. Ce changement
amoindrirait le pouvoir dont disposent les autres ministeres fédéraux de
régler les contentieux canado-américains relevant de leur compétence.
11 supposerait aussi une hausse sensible des ressources consacrées par
les Affaires extérieures aux relations canado-américaines. Selon ce
point de vue, les Affaires extérieures devraient attacher une importance
beaucoup plus grande aux Etats-Unis et élargir considérablement leur
bureau américain a Ottawa. Stephen Clarkson est allé plus loin, en
proposant de songer a la création d’un organisme gouvernemental tout a
fait nouveau, chargé de donner plus de cohésion a la gestion des rela-
tions avec les Etats-Unis et d’en assurer la mise en application. Cet
organisme constituerait, en fait, un service distinct et autonome du
ministere des Affaires extérieures dont il hériterait de la responsabilité
pour I’ensemble des relations bilatérales :

Ce bureau américain pourrait assumer les fonctions élargies dévolues a
’ambassade et aux consulats partout aux Etats-Unis. Ses employés seraient
recrutés moins pour leurs talents diplomatiques que pour les connaissances
commerciales, politiques et économiques qu’ils posséderaient et qui leur
permettraient d’éprouver des affinités avec les gens d’affaires, de traiter
avec les groupements d’intérét et de suivre 1’évolution de la conjoncture
économique. Par-dessus tout, ils suivraient le processus politique américain
pour acquérir une connaissance approfondie des rouages complexes de
I’appareil gouvernemental américain de méme que la capacité d’exercer une
influence au sein de celui-ci%.

Cette proposition va beaucoup plus loin que ce que nous disons ici,
mais I’auteur de ces lignes partage I’opinion de Clarkson selon laquelle
les Affaires extérieures n’attachent pas suffisamment d’importance aux
Etats-Unis sous le rapport de I’affectation interne des ressources et que
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le gouvernement canadien dans son ensemble doit réaliser que les
relations économiques avec les Etats-Unis ne sont ni plus ni moins
qu’une question de vie ou de mort pour le Canada. En plus de hausser les
effectifs et d’accentuer le role de I’ambassade canadienne a Washington,
il est suggéré d’accroitre les ressources du bureau américain des Affaires
extérieures a Ottawa et de relever considérablement son statut par
rapport aux autres bureaux régionaux au sein du ministére, vu I'impor-
tance que revétent les Etats-Unis pour le bien-étre du Canada. I est
aussi recommandé que le gouvernement canadien soit prét a affecter
sensiblement plus de fonds aux efforts déployés pour sensibiliser davan-
tage les législateurs américains au point de vue du Canada et aux
avantages que les Etats-Unis tirent eux-mémes de la relation économi-
que bilatérale la plus importante du globe.

LES MILIEUX D’AFFAIRES

Le secteur privé canadien est concerné au plus haut point par les
décisions prises par le gouvernement américain concernant le
commerce et les autres dossiers de politique économique. Mais
jusqu’ici, les milieux d’affaires canadiens n’ont pas fait d’effort sys-
tématique pour accroitre leur capacité de suivre, d’apprécier et
d’influencer le processus d’élaboration de la politique américaine dans
son ensemble et, en particulier, les travaux du Congrés. Le peu de cas
fait du Congres par les entreprises canadiennes et leurs groupements, a
récemment fait I’objet de critiques de la part d’universitaires, de jour-
nalistes, de diplomates et méme de porte-parole de milieux d’affaires®!.
Il est vrai que certaines grandes sociétés canadiennes retiennent déja les
services de maisons d’avocats ou d’experts-conseils de Washington qui
suivent, supposément, les événements concernant directement leurs
clients. Il est frappant, toutefois, de constater que seulement trois
sociétés canadiennes disposent de bureaux d’affaires publiques ou gou-
vernementales a Washington, et que les milieux d’affaires canadiens
dans leur ensemble n’ont pas cherché a sensibiliser davantage les Amé-
ricains aux avantages de cette relation économique bilatérale pour les
Etats-Unis, ni a renforcer leur présence a Washington. Selon un
dirigeant d’entreprise canadien, en poste & Washington, «les associa-
tions commerciales et les milieux d’affaires canadiens auraient di,
depuis longtemps, unir leurs efforts pour établir 8 Washington un Centre
de I'industrie canadienne (CIC) dont la mission serait (de représenter)
[. . .] 'ensemble de I'industrie et des milieux d’affaires canadiens. 1l
servirait de porte-parole a I'industrie canadienne aupres de I’administra-
tion, du Congres et des innombrables associations et organismes qui
influent sur le commerce nord-américain et influencent la Iégislation et la
réglementation régissant ce dernier®? ».
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L’auteur de ces lignes est aussi d’avis que le secteur privé canadien
doit faire un sérieux effort pour mieux faire connaitre et comprendre le
Canada aux Américains. Il devrait donc financer des programmes
d’études canadiennes dans les universités américaines, parrainer des
tournées américaines d’organisations artistiques canadiennes et se
livrer, dans I’ensemble, a un travail de relations publiques beaucoup plus
général, & Washington et ailleurs dans le pays®3.

Etant donné I’hétérogénéité énorme des composantes des milieux
d’affaires canadiens concernés par la politique économique américaine,
une organisation unique, installée a Washington, pourrait difficilement
faire pression avec succes pour le compte des milieux d’affaires cana-
diens. Les intéréts canadiens susceptibles d’étre touchés par les politi-
ques américaines sont si nombreux et les répercussions des différentes
décisions stratégiques américaines sur le secteur privé tellement
diversifiées, qu’il est irréaliste de croire qu’un groupement de pression
polyvalent peut répondre aux besoins de toutes les entreprises cana-
diennes. Ce qui serait assez utile, toutefois, ce serait la présence a
Washington d’un genre quelconque de centre d’information et de sur-
veillance, parrainé par le secteur privé. Ce centre pourrait étre soutenu
par toutes les entreprises du secteur privé canadien, qui ont en commun
un intérét a I’égard des décisions stratégiques américaines et le besoin
d’en savoir davantage sur ce qui se passe dans les secteurs clés comme
les politiques commerciale et industrielle.

L’objectif principal du centre de surveillance du secteur privé cana-
dien serait de préter une attention étroite aux événements, au Congres et
ailleurs, qui touchent, ou pourraient peut-étre toucher, les intéréts
commerciaux canadiens. Dans I’accomplissement de cette tache
colossale, le centre travaillerait en collaboration étroite avec ’ambas-
sade canadienne, qui a I’habitude depuis longtemps de suivre et d’appré-
cier le processus politique américain. Il pourrait aussi offrir une certaine
aide aux entreprises ou associations canadiennes ayant besoin de I’avis
de spécialistes sur les moyens a prendre pour influencer les délibérations
du Congrés ou les décisions des organismes de réglementation sur
différentes questions. L’organisme proposé ici n’exercerait cependant
pas, comme tel, de pressions sur le Capitole ou ailleurs a Washington, au
nom des entreprises canadiennes. Il lui serait pratiquement impossible
de le faire, vu la trop grande diversité des intéréts, des opinions et des
problémes des entreprises canadiennes et la trop grande variété des
pressions a exercer.

L’existence d’un bureau, ou d’un organisme, représentant les milieux
d’affaires canadiens a Washington, pourrait avoir un certain nombre
d’effets positifs a long terme. Chose certaine, il permettrait de familiari-
ser les milieux d’affaires canadiens avec le processus d’élaboration de la
politique américaine. Il donnerait tot I’alerte en ce qui concerne les
mesures a 1’étude au Congres et ailleurs qui pourraient toucher les
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entreprises canadiennes. En colligeant des renseignements relatifs au
secteur privé canadien et en les communiquant aux entreprises et aux
associations concernées, ce bureau du secteur privé canadien pourrait
rendre un fier service a beaucoup d’industries et d’entreprises cana-
diennes, particulierement a celles qui ne sont pas représentées a
Washington, ou qui ne peuvent se permettre de I’étre. Enfin, les milieux
d’affaires canadiens pourraient aider a favoriser une meilleure com-
préhension du Canada et de son importance pour les Etats-Unis, en
faisant jouer au centre de Washington le rdle de service de relations
publiques aupres des Iégislateurs, des médias et des autres guides
d’opinion américains.

LES PROVINCES

Le gouvernement canadien semble avoir primauté constitutionnelle
dans le domaine des relations économiques internationales, mais cet
élément n’a pas empéché les provinces de s’attaquer directement au
probleme de la politique économique étrangére, ou de chercher a
défendre leurs propres intéréts face aux Etats-Unis. Certaines provinces
ont créé des ministeres des affaires intergouvernementales qui possé-
dent maintenant les ressources voulues pour s’occuper de la question du
commerce avec I’étranger et d’autres dossiers internationaux.
Toutefois, méme si certaines provinces, dont le Québec, 1’Ontario et
I’ Alberta, ont souvent exprimé I’avis que le gouvernement fédéral et
I’ambassade a Washington représentent mal leurs intéréts et ne fournis-
sent pas assez de renseignements de haute qualité concernant 1’évolu-
tion de la situation aux Etats-Unis, elles se sont gardées d’établir des
bureaux, ou quasi-ambassades, a Washington.

Comment doit-on s’y prendre avec le Congres américain? La question
a peu retenu I’attention des gouvernements provinciaux. Les provinces
ont conscience de l'influence grandissante du Congrés dans les
domaines du commerce et de la politique commerciale. L’Ontario, en
particulier, est en faveur de nouveaux efforts visant a accroitre les
ressources dont dispose I’ambassade canadienne pour suivre le cours
des événements au Congres et I'influencer. Plusieurs provinces sont
insatisfaites de la qualité des renseignements qu’elles recoivent des
Affaires extérieures sur les travaux du Congrés®?, ce qui les a amenées a
retenir les services d’experts a Washington, pour suivre le cours des
événements, au Capitole et ailleurs, qui concernent leur propre écono-
mie. Sil’on considere la nature des rapports économiques des provinces
avec les Etats-Unis, cette démarche des plus naturelles ne devrait pas
porter préjudice aux efforts déployés par Ottawa pour apprécier et
influencer les vues des législateurs américains.
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Conclusion

Le gouvernement et le secteur privé canadiens devraient consacrer plus
d’efforts et de ressources au défi qu’ils ont a relever, de comprendre le
systéme politique et législatif américain et d’intervenir efficacement a
I’intérieur de celui-ci. Le Canada devrait étre prét a collaborer avec les
intéréts américains bien disposés a son égard pour influencer le Congres
sur les questions qui revétent une importance pour lui. Toutefois, il doit
s’assurer que les pressions exercées en ce sens restent modérées et
controlées. On ne doit pas surestimer le pouvoir de ’accroissement des
pressions du gouvernement ou du secteur privé au Capitole. Les pro-
blémes épineux qu’éprouvent les intéréts canadiens, ou les dangers qui
les guettent, ne disparaitront pas du jour au lendemain. Dans le cas du
gouvernement canadien, il faut absolument éviter de compromettre les
bonnes relations avec I’exécutif en cherchant a influencer le Congres. Le
secteur privé canadien n’a peut-étre pas a se préoccuper autant de ce
point, n’ayant pas a refléter, et ne représentant certes pas, la position
officielle du gouvernement canadien lorsqu’il intervient dans le pro-
cessus d’élaboration de la politique & Washington. En réalité, il ne
devrait méme pas se considérer comme « canadien » lorsqu’il cherche a
exercer une influence a Washington.

Le secteur privé canadien devrait collaborer réguliérement avec les
groupements américains bien disposés a son égard pour influencer les
décisions du Congres. La diplomatie intergouvernementale n’a pas a
entrer en jeu lorsque I'industrie canadienne unit ses efforts a ceux de ses
alliés américains pour faire échec aux mesures du Congres nuisant a
leurs intéréts, ou en cherchant & promouvoir I’adoption de politiques
données au Capitole. Les efforts déployés par I'industrie canadienne ne
porteront fruit que dans la mesure ot celle-ci a I’appui de groupements
américains. L’influence limitée dont le gouvernement canadien jouit au
Capitole, du simple fait qu’il sert de porte-parole au plus proche alli€ et
partenaire commercial des Etats-Unis, sera de peu d’utilité aux gens
d’affaires ou aux autres intéréts privés canadiens.

Indépendamment des efforts supplémentaires qui peuvent étre faits
pour permettre au gouvernement et au secteur privé canadiens de mieux
suivre et influencer le cours des événements au Congres, 1I’exécutif doit
rester le point de mire de I'activité et de la stratégie diplomatiques
canadiennes 2 Washington. Le Canada n’arrivera pour ainsi dire jamais a
convaincre le Congrés de prendre position en sa faveur si ’exécutif s’y
oppose énergiquement. De méme, les efforts déployés par le Canada
pour empécher le Congrés d’adopter telle ou telle mesure auront proba-
blement plus de succes si I’exécutif appuie la position canadienne. Dans
sa hate de préter une attention plus grande au pouvoir législatif améri-
cain, le Canada ne doit pas perdre de vue cette vérité fondamentale.
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6

Réactions des Etats-Unis aux initiatives
canadiennes pour libéraliser
le commerce sectoriel, 1983-1984

GARY CLYDE HUFBAUER
ANDREW JAMES SAMET

Introduction

Depuis I’époque coloniale, le Canada s’est toujours préoccupé de ses
relations commerciales avec les Etats-Unis. Aprés ’adoption par le
Canada de la Politique nationale protectionniste, en 1879, plusieurs
tentatives ont été faites en vue de négocier la libéralisation des échanges
commerciaux entre ces deux pays nord-américains. En 1983, aprés la
publication de la révision de la politique commerciale par le ministere
des Affaires extérieures, le Canada a amorcé des entretiens sur le libre-
échange sectoriel avec les Etats-Unis. Au moment oil nous terminons
cette étude, a la fin de 1984, les deux pays n’ont pas engagé de négocia-
tions officielles, mais ils ont organisé des réunions de haut niveau, qui
ont permis d’entreprendre un programme de travail dans quatre secteurs
désignés. Les travaux préliminaires se sont poursuivis pendant toute
I’année 1984, mais le sort de I'initiative sectorielle dépendait d’une
décision de principe du gouvernement progressiste-conservateur qui
venait d’étre élu.

La présente étude se propose d’examiner la réaction probable des
Etats-Unis a I'initiative canadienne concernant le commerce par sec-
teur. Au cours des dernieres années, les Canadiens se sont intéressés de
plus en plus a la possibilité de conclure de nouveaux accords commer-
ciaux avec les Etats-Unis, mais ils ont consacré peu de temps & 1’analyse
des questions pertinentes du point de vue des Etats-Unis. Comme c’est
le cas de toute négociation internationale, il est impossible de conclure
des accords commerciaux si toutes les parties en cause ne sont pas
convaincues que ces ententes serviront leurs intéréts nationaux et
commerciaux. En abordant la question des discussions commerciales
bilatérales du point de vue des Etats-Unis, cette étude cherche a ren-
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seigner les lecteurs canadiens sur certains des facteurs qui motiveront
I’attitude du gouvernement et de I'électorat des Etats-Unis quant aux
politiques commerciales américaines a 1’égard du Canada. Bien que
notre analyse s’attache surtout a la question du libre-échange sectoriel,
la plupart des renseignements contenus dans cette étude portent sur
d’autres aspects des relations commerciales canado-américaines. Ils
peuvent certainement aider & prévoir la mani¢re dont les Américains
pourraient réagir a I'idée de négocier avec le Canada soit une entente de
libre-échange d’une plus grande portée, soit des accords fonctionnels.

Aprés un bref apercgu historique, nous verrons en détail les initiatives
prises par le Canada en 1983-1984 en vue de la libéralisation du
commerce bilatéral par secteur. Nous étudierons d’abord les récentes
mesures bilatérales des Etat-Unis et, ensuite, nous analyserons plus a
fond I’initiative sectorielle du Canada. Comme les conclusions con-
cernant cette initiative sont, pour une bonne part, défavorables, nous
examinerons, dans la section suivante, la possibilité de libéraliser le
commerce selon des critéres fonctionnels plutdt que sectoriels. Nous
évaluerons ensuite les attitudes et les intéréts des protagonistes, notam-
ment le Congreés et I’administration des Etats-Unis, les syndicats et les
associations professionnelles, ainsi que d’autres partenaires commer-
ciaux des Etats-Unis. Enfin, dans la conclusion, nous ferons des recom-
mandations sur la meilleure fagcon d’en arriver a une entente bilatérale.

La présente étude repose sur des données recueillies lors d’entrevues
et tirées de questionnaires auxquels ont répondu cinq groupes impor-
tants du c6té américain : I’administration, le Congres, les associations
professionnelles (p. ex. la Chemical Manufacturers Association), les
syndicats et les principaux partenaires commerciaux des Etats-Unis,
autres que le Canada. Quelque 40 entrevues confidentielles ont été
menées avec des représentants importants de ces groupes, dont le
délégué commercial des Etats-Unis, des agents du département du
Commerce, du département d’Etat et du département du Trésor, des
représentants du comité du budget de la Chambre des représentants et
du comité des finances du Sénat, des agents des comités du commerce et
des affaires étrangeres de chaque Chambre, des représentants d’associa-
tions professionnelles sectorielles et d’organismes plus importants,
comme la Chambre de commerce, la Fédération américaine du travail et
le Congres des organisations industrielles(AFL/CIO) et, enfin, des délé-
gations commerciales du Mexique, du Japon et de la Communauté
économique européenne (CEE) a Washington. Un questionnaire de six
pages a en outre €té envoyé par la poste aux groupes susmentionnés. On
arecgu des réponses pertinentes de 34 associations professionnelles, de
6 syndicats, de 5 fonctionnaires et de 15 législateurs. Les réponses ont
été soumises a un examen qualitatif et ces données ont servi a confirmer
les renseignements recueillis lors des entrevues.
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Apercu historique

Apres I’abolition des préférences coloniales par la Grande-Bretagne en
1846, le Canada s’est rapidement tourné vers les Etats-Unis pour rem-
placer le marché perdu. La premiere proposition canadienne d’un
accord de réciprocité fut accueillie froidement par les Etats-Unis, dont
ce fut souvent la réaction par la suite!. Les efforts soutenus de la
diplomatie canadienne, les menaces d’augmenter les tarifs sur les pro-
duits des Etats-Unis et un conflit au sujet des péches menérent enfin au
traité de réciprocité de 1854. L’importance d’un catalyseur pour encou-
rager les démarches américaines ou canadiennes, en vue de I’intégration
est apparente dans toute I’histoire des tentatives bilatérales de libéralisa-
tion du commerce. '

Aprés la guerre civile, les Etats-Unis abrogérent le traité de
réciprocité, en partie parce qu’ils étaient mécontents de 1’aide que le
Canada avait supposément apportée aux Confédérés. Les efforts
déployés ensuite par le Canada afin de faire revivre le traité furent mal
accueillis par le Sénat américain, qui refusa de ratifier un nouveau traité
de réciprocité en 1874. Le Canada adopta ensuite, en 1879, une politique
nationale de tarifs élevés, qui fut renforcée par la défaite des gouverne-
ments partisans de la réciprocité lors des élections de 1891 et 1911.
Pendant les années 1920 et 1930, la politique tarifaire des Etat-Unis est
également devenue plus protectionniste, et I’engouement des Améri-
cains pour les tarifs élevés ne fut modéré que par la dépression; c’est le
Trade Agreement Act de 1934 qui a rendu possible les réductions tarifaires
bilatérales de 1935 et de 1938.

La Seconde Guerre mondiale permit une collaboration économique
plus étroite. En 1944, des initiatives canadiennes et américaines presque
simultanées se soldérent par une réussite dans le domaine de la libé-
ralisation du commerce : la suppression compléte des tarifs sur les
machines agricoles. Grace a la collaboration entre les deux pays pendant
la Seconde Guerre mondiale, on put également conclure d’autres
accords commerciaux, comme I’Accord de partage de la production de
défense (APPD). Des entretiens secrets sur 1’établissement d’une zone
de libre-échange se poursuivirent en 1947-1948. L’intérét du Canada
était d’autant plus grand qu’une grave crise sévissait alors sur le marché
des changes, I’Europe ne pouvant pas payer les importations cana-
diennes. Les Etats-Unis, pour leur part, étaient préts a accepter des
mesures transitoires de sauvegarde pour le Canada. L’article XXIV de
I’Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce (GATT) fut
rédigé en prévision de la conclusion et de I'introduction d’un accord
canado-américain dans le GATT. Les négociations aboutirent & un projet
d’accord en vue d’établir une zone de libre-échange, mais le premier
ministre Mackenzie King décida a la derniére minute d’abandonner les
pourparlers.
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Apres la guerre, les relations économiques entre le Canada et les
Etats-Unis connurent des hauts et des bas. Les efforts de collaboration,
comme le Pacte de I’automobile, les ententes de coproduction de maté-
riel de défense et le traité sur les pécheries n’étaient généralement
qu’une réaction a des frictions bilatérales spécifiques plutdt qu’une
progression inéluctable vers le libre-échange. Dans une ere de relations
commerciales multilatérales, on considérait les efforts en vue de trouver
des solutions bilatérales comme une politique commerciale de second
plan.

Depuis 1960, la politique canadienne en faveur d’une libéralisation du
commerce bilatéral a manqué de cohérence, et les facteurs politiques ont
souvent éclipsé les objectifs économiques. Les relations avec les Etats-
Unis restent un sujet de campagne électorale au Canada. On parle en
méme temps de libre-échange et de repli économique. Sil’on estime que
la politique commerciale des Etats-Unis tient de la schizophrénie, on
peut certainement poser le méme diagnostic pour le Canada. Comme le
déclarait un observateur aux Etats-Unis :

Le Canada devrait décider de suivre une stratégie fondée sur des considéra-
tions soit politiques, soit économiques, et s’en tenir a cette stratégie. Le
gouvernement des Etats-Unis n’est pas le seul a changer d’attelage politi-
que au milieu du gué.

La présente étude cherche donc a prévoir le prochain mouvement
ascendant dans la suite de hauts et de bas qui caractérise les relations
commerciales canado-américaines. Pour ce faire, elle s’attache aux
attitudes des Etats-Unis a 1’égard de la libéralisation du commerce
bilatéral.

Jusqu’a tout récemment, les démarches des Etats-Unis en vue de
libéraliser les échanges commerciaux reposaient presque exclusivement
sur des initiatives prises dans le cadre du GATT. Sept séries de négocia-
tions du GATT prévoyant des réductions tarifaires et une nouvelle régle-
mentation des barriéres non tarifaires ont abouti lors du Tokyo Round,
qui a pris fin en 1979. Les Etats-Unis ont quitté Tokyo avec I'impression
que les négociations du GATT étaient dépassées par la multiplication des
barriéres non tarifaires. Alors que I’économie des Etats-Unis devient de
plus en plus une économie de services — secteur commercial qui n’est
pas réglementé par le GATT — et que les investissements étrangers
américains sont de plus en plus assujettis aux restrictions du pays
d’accueil, qui entravent le commerce, les responsables américains sont
de plus en plus conscients qu’il faut réévaluer les objectifs prioritaires de
la politique commerciale des Etats-Unis.

Un autre facteur a contribué a la nouvelle attitude des responsables de
la politique américaine. L’accroissement du déficit au titre du commerce
de marchandises, causé en grande partie par la valeur élevée du dollar et
par une reprise économique plus rapide aux Etats-Unis, a fait naitre un
sentiment général d’inquiétude a I’égard de I’ordre commercial actuel.
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Les pratiques de certains partenaires commerciaux importants sont
jugées «déloyales », en particulier celles qui dérogent au principe du
traitement national dont I’application faciliterait I’accés des entreprises
américaines aux marchés étrangers. Le principe du traitement national
exige que les entreprises et les produits étrangers bénéficient d’un
traitement équivalent a celui qui est accordé aux entreprises et produits
nationaux par un gouvernement hote.

C’est pourquoi les relations bilatérales ont suscité un nouvel intérét,
méme si les Etats-Unis continuent 2 affirmer leur attachement au régime
multilatéral. De nouveaux convertis se sont ralliés & la doctrine de la
«réciprocité? », sur laquelle les milieux commerciaux ont jeté 1’ana-
théme pendant la période qui suivit la dépression. On ne sait pas encore
si les mouvements observés dans la politique commerciale américaine
au début des années 1980 représentent un phénomene passager ou un
véritable changement de doctrine.

Initiatives bilatérales des Etats-Unis :
protectionnisme et libéralisation

Avant d’examiner les questions canadiennes, il serait bon de passer en
revue les principales initiatives commerciales prises récemment par les
Etats-Unis hors du cadre multilatéral traditionnel. Les Etats-Unis ont
souvent choisi des options bilatérales afin de protéger plutdt que de
libéraliser le commerce. Par exemple, ils se sont servis du mécanisme
des accords bilatéraux de restriction pour imposer des limitations sur les
textiles (depuis 1957), sur I’acier (depuis 1969), et sur les automobiles
(depuis 1981). Par contre, ils ont préféré suivre une politique de libéralisa-
tion du commerce au moins jusqu’a la fin du Tokyo Round, dans un cadre
multilatéral. Le Pacte de I’automobile signé avec le Canada constitue la
plus importante exception a cette regle.

Mais le Tokyo Round a apparemment épuisé les possibilités qu’offrait
le GATT de libéraliser globalement le commerce, du moins entre 1980 et
1984. Les ministres qui participaient a la réunion du GATT en 1982
n’étant pas parvenus a s’entendre sur une formule concrete qui aurait
encouragé la libéralisation, les Etats-Unis ont opté pour les options
bilatérales3. Ils se sont efforcés, en particulier, d’ouvrir le marché japo-
nais, de réaliser I'initiative du bassin des Caraibes (IBC), de conclure un
accord de libre-échange avec Israél et d’entrer en pourparlers avec le
Canada et les pays de 1’Association des nations de I’Asie du Sud-Est
(ANASE — Singapour, les Philippines, la Malaysia, la Thailande,
I’Indonésie et Brunei). En outre, les Etats-Unis ont cherché a atténuer
les effets des exigences relatives a la performance commerciale en
négociant des traités bilatéraux d’investissement*. Ils ont conclu des
traités avec quelques pays, notamment I'Egypte, Panama, le Zaire et
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Haiti. Bref, de 1980 a 1984, la politique commerciale de second plan est
passée au premier plan.

Depuis la fin, ou presque, du Tokyo Round, en 1979, les Etats-Unis ont
pressé le Japon de libéraliser ses importations de boeuf et d’agrumes et
I’acquisition de matériel technique spécialisé par la Nippon Telephone
and Telegraph (NTT). Ces initiatives devaient profiter aux exportateurs
américains, mais les concessions n’étaient pas officiellement limitées
aux produits américains. L’accord conclu récemment entre les Etats-
Unis et le Japon en vue d’éliminer les tarifs sur les semi-conducteurs
constitue un événement important. Le délégué commercial des Etats-
Unis a recgu I'autorisation de négocier cet accord aux termes du Trade
and Tariff Act de 1984, voté par le Congres le 9 octobre 1984.

L’IBC constitue Iinitiative bilatérale la plus audacieuse des FEtats-
Unis. Il s’agit d’un ensemble de mesures d’aide et de dispositions
commerciales et fiscales mises en oeuvre entre 1982 et 1984, parce que
les Etats-Unis craignaient que la subversion cubaine et soviétique ne
meéne au chaos dans la région des Antilles. Washington pensait que la
croissance économique créerait une situation moins favorable a la révo-
lution politique. Les dispositions commerciales permettent ’entrée uni-
latérale en franchise de certains produits en provenance des pays des
Caraibes. L’IBC représente une dérogation importante au principe de la
nation la plus favorisée. Les Etats-Unis s'étaient opposés a la méme
dérogation lorsqu’elle était appliquée par la CEE aux pays de la
Convention de Lomé.

Plus récemment, les Etats-Unis ont entrepris des démarches en vue
de conclure un accord officiel de libre-échange avec Israél. Ils ont
également demandé a I'Egypte si elle était intéressée a participer a une
entente de ce genre, mais I'Egypte n’était pas disposée a conclure un
accord. Le Trade and Tariff Act de 1984 comprend un mandat explicite de
négociation pour discuter du libre-échange sectoriel ou général avec
d’autres pays, dont le Canada.

L’initiative prise par les Etats-Unis en vue de signer des traités
bilatéraux d’investissement avec un grand nombre de pays en voie de
développement reflete une vive inquiétude au sujet des exigences en
matiere de performance commerciale (EPC) imposées aux investisse-
ments directs étrangers des Etats-Unis. Ces EPC comprennent souvent
des exigences relatives & I’approvisionnement national qui entravent les
mouvements commerciaux des Etats-Unis. Les EPC ont été étudiées par
le groupe de travail du GATT qui a conclu que les exigences en matiére
d’approvisionnement national imposées par 1’Agence d’examen de
I'investissement étranger (AEIE) violent I’article 111 du GATTS.

Réactions des Etats-Unis a Dinitiative sectorielle canadienne

A la fin de 1984, la plus importante question a ’ordre du jour des
pourparlers commerciaux entre le Canada et les Etats-Unis restait la
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proposition sectorielle, qui avait été présentée a la suite de la révision de
la politique commerciale effectuée par le ministere des Affaires exté-
rieures en aot 19836, De la signature du Pacte de I’automobile en 1965 &
la présentation du document du ministére des Affaires extérieures en
1983, les relations commerciales canado-américaines avaient été forte-
ment ébranlées par la surtaxe a I'importation de Nixon — la « troisiéme
option » — la création de I’AEIE, le Programme énergétique national
(PEN) et le conflit au sujet des péches. En 1983, le gouvernement
Trudeau répandait au Canada la nouvelle de I’initiative sectorielle et
éveillait I'intérét aux Etats-Unis. Les exportations canadiennes vers les
Etats-Unis sont une des forces de 1’économie : en 1983, elles se sont
accrues de 15 % pour atteindre 66 milliards de dollars, soit 73 % du total
des exportations canadiennes. L’importance du marché américain fait
ressortir I’intérét prioritaire du Canada pour la question de I'acceés
garanti, qui est la principale raison de I'initiative sectorielle”.

L’initiative sectorielle présuppose qu’on peut concevoir, secteur par
secteur, des mesures de libéralisation équilibrées qui profiteront aux
entreprises situées des deux cotés de la frontiere. Elle n’envisage pas
qu’on puisse négocier en échangeant des concessions dans les divers
secteurs. Lors d’une réunion tenue le 17 février 1984, le ministre d’Etat
canadien au commerce international, Gerald Regan, et le représentant
commercial des Etats-Unis, William Brock, se sont entendus sur un
programme de travail pour quatre secteurs : les marchés publics, sur-
tout le matériel de transport de surface (wagons de métro et autobus),
I'informatique (traitement des données et certains éléments du maté-
riel), le matériel agricole et I’acier. On soulignait que ce programme était
provisoire et qu’on pourrait y ajouter d’autres secteurs. Nous donnons
ci-aprés une liste des produits que les producteurs américains aimeraient
inclure dans les négociations, ainsi qu’ils I’ont signalé au gouvernement
des Etats-Unis.

Avant de commenter la position des Etats-Unis a 1'égard des ini-
tiatives sectorielles, nous examinerons certains des principaux secteurs
qu’on a proposé d’inclure dans ces initiatives. Comme nous I’avons déja
signalé, cette analyse se fonde sur des interviews et sur un questionnaire
qui a été distribué a prés de 200 associations professionnelles.

Produits de beauté

L’industrie américaine des produits de beauté, la Société Avon en téte,
est favorable a une réduction bilatérale des tarifs, ceux-ci constituant
encore un obstacle important au commerce. Avon, qui fabrique des
produits dans les deux pays, estime que le régime de libre-échange
permettrait une grande efficacité. Néanmoins, certains producteurs
américains considérent I’option sectorielle comme un pis-aller. Ils pré-
féreraient une libéralisation beaucoup plus importante du commerce :
soit, par exemple, que tous les pays accélerent la réduction des tarifs
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pour atteindre le niveau zéro en cinq ans. Entre temps, les principales
barrieres commerciales signalées par les exportateurs américains de
produits a destination du Canada sont les exigences d’étiquetage
bilingue et I’évaluation douaniére. Etant donné la situation constitution-
nelle du Canada, il est peu probable que les restrictions relatives a
I’étiquetage soient jamais abandonnées. Par ailleurs, on travaille progres-
sivement a modifier le systéme d’évaluation des douanes canadiennes.
Certains producteurs américains de biens ménagers et de biens de
consommation non durables, comme les détergents, les savons et des
produits divers pour les soins personnels, réclament I’inclusion de leurs
produits dans les programmes bilatéraux ou multilatéraux de libéralisa-
tion. Pour le moment, le Canada réagit favorablement a une libéralisa-
tion éventuelle du commerce des produits de beauté et des produits pour
les soins personnels, bien que certains concessionnaires qui vendent des
produits américains semblent opposés a la libéralisation sectorielle.

Marchés publics et matériel de transport en commun
en milieu urbain

Les dispositions « Buy American », relatives a I’achat de produits améri-
cains, dans le Surface Transportation Assistance Act, des Etats-Unis,
continuent a irriter I'industrie trés concurrentielle du Canada. Depuis au
moins dix ans, le Canada a cherché a éliminer les obstacles a la vente de
matériel ferroviaire de transport en commun. L’industrie canadienne
envisage de conclure un accord préférentiel qui exclurait les four-
nisseurs des pays tiers, par exemple les entreprises frangaises, japo-
naises et italiennes.

Le principal producteur américain, Budd, s’oppose énergiquement
tout accord sectoriel sur le matériel de transport en commun. Pour lutter
contre la concurrence canadienne, Budd et les syndicats américains
avaient cherché dans le passé a faire imposer des droits compensateurs
sur les ventes canadiennes de wagons de métro a la ville de New York.
Cette proposition a été rejetée®, mais Budd et les syndicats américains
continueront certainement a s’opposer a toute diminution de la protec-
tion «Buy American». Comme le Canada n’a pas de marchés compara-
bles a offrir a Budd, I’ouverture de négociations équilibrées dans ce
secteur semble impossible. En outre, I’énergie que les producteurs
canadiens mettaient a étre exemptés des restrictions exigeant I’achat de
produits américains s’est modérée et peut-étre dissipée au cours des
dernieres années, a mesure que plusieurs d’entre eux ouvraient des
usines aux Etats-Unis.

Produits pétrochimiques

Les produits pétrochimiques ont joué un role important dans les discus-
sions bilatérales qui ont eu lieu depuis les négociations du GATT a
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Tokyo®. L’industrie pétrochimique reste 1’'un des rares secteurs ou les
tarifs entravent sensiblement le commerce entre les Etats-Unis et le
Canada.

L’industrie pétrochimique canadienne a opté pour la méthode sec-
torielle!®, méme si les produits pétrochimiques n’ont pas été choisis par
Regan et Brock, en février, pour I’étude préliminaire. Des groupes
d’industries canadiennes et américaines se sont réunis a plusieurs
reprises, et lors de leur derniére réunion, le 17 avril 1984, la délégation
canadienne a soumis une longue liste de produits a I’examen des partici-
pants. L’industrie canadienne doit dresser une liste définitive de pro-
duits que le gouvernement du Canada soumettra ensuite a I’examen du
gouvernement des Etats-Unis.

L’industrie américaine a soulevé les questions du PEN et de I’ AEIE, et
elle demeure inquiete quant aux subventions et a la réglementation des
prix des charges d’alimentation!!. Bien que I’industrie américaine soit
disposée a discuter de la libéralisation, elle ne semble pas enthousiaste.
L’industrie pétrochimique américaine est dominée par des sociétés
multinationales, dont beaucoup possédent des succursales au Canada.
Ces entreprises sont favorables a la libéralisation. Toutefois, une impor-
tante minorité d’entreprises américaines n’exerce son activité qu’aux
Etats-Unis et est particuliérement prudente en ce qui a trait a la libé-
ralisation. Les appels généraux en faveur du libre-échange obtiennent
I’appui de I’industrie américaine, mais lorsqu’on présente une liste de
produits particuliers, I’'unanimité disparait; on craint une réglementa-
tion du prix des charges d’alimentation et I’interventionnisme du gou-
vernement canadien. Les négociations dans ce secteur ne seront pas
faciles.

Alcools

Pour I'industrie américaine des boissons alcooliques, les tarifs ne sont
pas un probléme important. Les plaintes portent principalement sur les
restrictions imposées par les régies des alcools des diverses provinces
canadiennes lorsqu’elles établissent la liste des eaux-de-vie et des vins
destinés a la vente et lorsqu’elles définissent leurs exigences de produc-
tion pour la biere. Du reste, la CEE vient de sommer le Canada de
justifier devant le GATT ses pratiques en matiére de vente d’alcool.
L’industrie viticole américaine s’oppose aussi a ce que le Canada
importe des vins européens en vrac et les mette dans de nouvelles
bouteilles destinées a I’exportation sans indiquer 1’origine du vin. Par
ailleurs, les Etats-Unis ont peu d’avantages 2 offrir a I'industrie cana-
dienne des boissons alcooliques. Méme les Etats et les comtés qui gérent
leurs propres magasins de boissons alcooliques n’imposent générale-
ment pas de restrictions sur les marques étrangéres.
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Meubles

Les fabricants américains prétendent que le régime tarifaire actuel n’est
pas équitable. Certains produits américains subissent des tarifs cana-
diens qui peuvent atteindre 16,9 % alors que les tarifs américains corres-
pondants se situent a 3,4 % seulement.

En 1983, les exportations canadiennes de meubles vers les Etats-Unis
se chiffraient a environ 240 millions de dollars, tandis que celles des
Etats-Unis vers le Canada ne totalisaient que 125 millions de dollars. Les
trois quarts environ des exportations canadiennes sont constituées de
meubles de bureau et de meubles d’usage spécial, alors que les deux
tiers des exportations américaines au Canada sont composés de meubles
de maison. L’industrie américaine, qui est concentrée en Caroline du
Nord et dans les Etats du Sud, estime que le déséquilibre commercial
reflete la différence qui existe actuellement entre les tarifs. Les fabri-
cants de meubles ont fortement insisté auprés du délégué commercial
des Etats-Unis pour que les meubles soient compris dans le programme
sectoriel.

Les industries américaine et canadienne des meubles de bureau sont
des organisations modernes et tres efficaces. Par conséquent, elles
devraient pouvoir parvenir a un accord. Par contre, bien que la majorité
des fabricants américains et canadiens de meubles de maison soient des
petites entreprises!?, I'industrie américaine comprend quelques grandes
fabriques modernes. Quant au Canada, il ne compte qu’une seule entre-
prise de plus de 500 employés. L’industrie canadienne se compose
principalement de petites entreprises et d’artisans €tablis au Québec et
en Ontario. Bon nombre de ces petites entreprises canadiennes conside-
rent les tarifs élevés comme leur moyen de survie, car elles ne peuvent
exporter qu’'une petite partie de leur production. Par conséquent, il
serait difficile de négocier un accord équilibré dans le secteur des
meubles sil’on y inclut les meubles de maison. Les problémes inhérents
aux négociations dans ce secteur sont aggravés par les effets profonds de
la concurrence d’autres pays, comme Taiwan et la Yougoslavie, qui se
fait maintenant sentir dans le marché nord-américain des meubles de
maison.

Viandes

La province de I’Alberta et les producteurs canadiens de boeuf ont
réclamé une réduction des barriéres commerciales pour la viande rouge.
Les importations américaines de viande rouge sont régies par le Meat
Act de 1979, qui établit un seuil maximal d’importation sur les produits
des principaux fournisseurs comme I’ Australie, la Nouvelle-Zélande et
le Canada, et des fournisseurs moins importants d’Amérique centrale.
En 1982 et 1983, les accords de limitation volontaire conclus avec les
‘principaux fournisseurs étaient en vigueur. En 1984, les importations

214 Hufbauer et Samet



ameéricaines étaient en baisse, et aucune restriction n’a été approuvée.
Toutefois, I'industrie américaine ne semble pas disposée a négocier
I’abandon de sa protection occasionnelle.

Par ailleurs, les producteurs américains se sentent gravement mena-
cés par les importations de porc canadien. Les ventes canadiennes ont
augmenté d’'une maniere spectaculaire au début des années 1980. Le
Congres a tenu des audiences sur les importations américaines du
porc!3, a présenté des projets de loi qui imposeraient des tarifs'4, et
I'International Trade Commission des Etats-Unis étudie les conditions
de la concurrence sur les marchés américain et canadien du porc. Les
producteurs américains de porc ont réclamé I’application de droits
compensateurs sous prétexte que les ventes canadiennes sont subven-
tionnées. Les producteurs américains de veau ont également soulevé la
question des subventions canadiennes. Bien que les industries du boeuf
et du porc soient distinctes, il semble que la libéralisation soit encore
impossible dans 1'un ou I’autre de ces secteurs.

Informatique

Aux termes de sa Loi sur les banques, le Canada maintient d’importantes
barrieéres non tarifaires en matiére de télécommunications et de traite-
ment des données. Tant les fabricants américains de matériel (comme
IBM, AT&T, Digital Equipment, Apple Computer et d’autres producteurs
importants) que les utilisateurs canadiens des services d’information
(surtout les banques, notamment la Banque royale du Canada)!s, ainsi
que les fabricants américains et canadiens de logiciels et de périphéri-
ques, sont en faveur d’un accord bilatéral. La Canadian Independent
Computer Services Association craint toutefois que la signature d’une
entente ne menace les emplois des programmeurs et des opérateurs au
Canada. En plus de garantir le libre mouvement des données et des
logiciels, les négociations canado-américaines pourraient permettre des
réductions tarifaires pour certaines catégories précises de produits de
I’informatique et des télécommunications, semblables aux réductions
tarifaires nippo-américaines sur les semi-conducteurs. Jusqu’a présent,
les principales difficultés ont porté sur la délimitation exacte de ce
secteur. Des considérations non commerciales, comme le droit a la vie
privée et les pouvoirs extra territoriaux des tribunaux posent également
un probléeme.

L’administration américaine juge ce secteur particuli¢erement impor-
tant, car les négociations pourraient créer un précédent dans le domaine
plus vaste du commerce des services. Les reglements multilatéraux sont
pratiquement inconnus dans ce domaine et les Etats-Unis aimeraient
que I’on adopte des dispositions qui non seulement empécheraient
I’augmentation des restrictions sur le commerce des services, mais
réduiraient également les barriéres actuelles'®. Les efforts des Etats-
Unis en vue d’établir des principes de réglementation ont échoué lors-
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que ies participants a la réunion ministérielle du GATT n’ont pas pu
s’entendre sur un calendrier de négociations en 1982. Une autre tentative
américaine a également avorté lorsque 1I’Organisation de coopération et
de développement économiques (OCDE) n’a pu obtenir un « serment des
données », c’est-a-dire la promesse de ne plus entraver 1’échange de
données d’un pays a I’autre. L’accord proposé entre le Canada et les
Etats-Unis dans le domaine de la circulation des données pourrait
empécher la multiplication des obstacles au commerce des services.
L’accord proposé entre Israél et les Etats-Unis, qui comprendra de
nouveaux engagements dans le domaine du commerce des services,
pourrait avoir des effets semblables. Par ailleurs, certains pays en voie
de développement, notamment le Brésil, ont proposé que I’on impose
des droits sur les exportations de données.

Papier et produits du papier

La pate et le papier journal sont déja admis en franchise dans les deux
sens. Les tarifs américains sur le papier et les produits du papier sont
minimes, alors que le Canada maintient des tarifs importants sur cer-
tains produits. Les Etats-Unis n’imposent aucun tarif sur le papier
d’imprimerie, qui constitue un important produit canadien d’exporta-
tion. En outre, les Etats-Unis n’appliquent aucun tarif sur le carton
blanchi ou recyclé. Les tarifs prélevés par les Etats-Unis sur les qualités
de papier d’imprimerie (3,8 2 6,2 %) sont surpassés de beaucoup par les
tarifs canadiens (11,4 %). C’est pourquoi I’industrie américaine du
papier appuie fortement la libéralisation. Par contre, I'industrie cana-
dienne du papier considere qu’elle ne gagnerait pas grand-chose a la
libéralisation sectorielle.

Bois et produits du bois

Les fabricants américains de contre-plaqué en bois feuillu sont en faveur
de la libéralisation du commerce bilatéral et ils préferent une entente
bilatérale réciproque. En régle générale, leurs relations commerciales
avec le Canada sont excellentes. Le Canada exporte vers les Etats-Unis
de grandes quantités de placages de bouleau, qui constituent la princi-
pale composante du contre-plaqué en bois feuillu. Les droits prélevés
sur ce produit pourraient étre éliminés par un accord sectoriel.

La situation est tres différente dans I'industrie du contre-plaqué en
bois résineux. Les normes canadiennes, que I’industrie américaine con-
sidére comme une barriére commerciale non tarifaire, excluent la majo-
rité des catégories de contre-plaqué en bois résineux des Etats-Unis.
Pendant le Tokyo Round, les producteurs américains de contre-plaqué
en bois résineux ont demandé au délégué commercial des Etats-Unis de
ne pas négocier de réductions tarifaires avec le Canada tant qu’on ne
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serait pas parvenu a harmoniser les normes de fagon & permettre aux
Etats-Unis d’accéder au marché canadien. Aucun progrés n’a été réalisé
dans le domaine de I’harmonisation des normes, et les producteurs
américains de contre-plaqué en bois résineux continuent a s’opposer aux
réductions tarifaires.

Les autres secteurs de I'industrie américaine du bois et des produits
du bois semblent favoriser la libéralisation bilatérale. Certains secteurs
accueilleraient favorablement I’application d’un régime conditionnel de
la nation la plus favorisée, c’est-a-dire que d’autres pays pourraient
bénéficier des avantages que les Etats-Unis offriraient au Canada, a
condition d’offrir des concessions semblables.

Textiles et vétements

On a déja envisagé d’inclure les textiles et les vétements dans les
discussions sectorielles. Certains fabricants canadiens de vétements
estimaient que I’acceés au vaste marché américain leur aurait été profi-
table. Toutefois, la libéralisation semble maintenant susciter peu
d’enthousiasme chez les fabricants de textiles et de vétements qui ont
mené, de chaque coté de la frontiere, de longues campagnes en vue de
limiter les importations. Ils ont assisté avec scepticisme aux tentatives
de libéralisation et s’y sont méme opposés. Le petit marché intérieur
canadien présente peu d’attrait pour les fabricants américains et, a tout
prendre, les industries des deux pays préferent un cocon de protection!”.

Le 10 septembre 1984, la Commission canadienne du textile et du
vétement a publié une étude évaluant les effets d’un accord sectoriel sur
les producteurs canadiens. Cette étude indique que la perte de la protec-
tion tarifaire nuirait a I’'industrie canadienne et que le processus d’adap-
tation et de rationalisation supprimerait des emplois (surtout dans les
filiales de sociétés américaines et chez les détenteurs de permis)'®.
L’étude affirme aussi que, siun accord sectoriel était conclu, les produc-
teurs canadiens voudraient que les réductions tarifaires soient échelon-
nées sur une plus longue période pour les marchandises expédiées vers
le nord, que pour celles expédiées vers le sud.

Acier

Dans I’hypothése la plus favorable, les perspectives d’un accord pour
I’acier sont douteuses. Les producteurs américains d’acier ordinaire
s’opposent a la libéralisation. Depuis 1969, I'industrie américaine de
I’acier ordinaire a mis toute son énergie a exercer des pressions afin
d’imposer un régime de restrictions quantitatives sur les importations
d’acier étranger. Ces efforts ont eu beaucoup de succes; la victoire la
plus récente a €té la décision prise par le président Reagan en septembre
1984 de rechercher des accords de limitation volontaire qui réduiraient
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les importations américaines d’acier en provenance du Brésil, de la
Corée du Sud, de I’Espagne et d’ailleurs. La libéralisation des échanges
avec le Canada irait a I’encontre des objectifs protectionnistes de
I'industrie américaine. C’est ainsi que les problémes bilatéraux soulevés
par le Surface Transportation Association Act, voté par les Etats-Unis en
1982 et qui restreignait le commerce du ciment et de ’acier, n’ont été
résolus qu’apres des négociations difficiles et des menaces de rétorsion,
le Canada obtenant finalement de nouveau I’accés au marché américain.

L’industrie américaine de I’acier spécial'®, qui cherche depuis moins
longtemps a obtenir une protection contre les importations, serait peut-
étre mieux disposée a accepter la libéralisation bilatérale. La valeur du
commerce bilatéral de I’acier spécial est assez faible, puisqu’elle
n’atteint qu’environ 45 millions de dollars par an, mais I’excédent
commercial des Etats-Unis est important2°. On considére le dumping
d’acier spécial par d’autres producteurs que ceux de I’Amérique du
Nord comme un probléme important. Toutefois, on s’est servi de la
«clause de sauvegarde » des Etats-Unis (article 201 du Trade Act de 1974)
plutot que des lois antidumping pour se protéger contre les importations
préjudiciables. Comme les restrictions quantitatives des Etats-Unis
étaient appliquées de fagon générale, le Canada en souffrait également,
méme si les prix de ses produits n’étaient pas injustes. En guise de
rétorsion, le Canada a prélevé des droits sur les exportations améri-
caines d’acier inoxydable laminé plat.

Les fabricants américains d’acier de charpente travaillé sont partisans
de la libéralisation. Par contre, comme les producteurs américains de
ferro-alliages n’ont pas réussi a obtenir la protection de I’article 232 du
Trade Expansion Act de 1962, qui portait sur la sécurité nationale?!, ils
s’opposeraient aux réductions tarifaires. Dans un autre domaine, le
Canada a perdu I’accés au marché américain pour les ventes de matériel
de défense, a un certain moment, a cause des clauses «Buy American»
ajoutées par le Congrés aux projets d’affectation des crédits. En fin de
compte, une exemption a cependant été négociée pour le Canada?2.

Le secteur de I’acier spécial offre peut-étre la possibilité d’un accord
sectoriel. Les industries, tant américaine que canadienne, désirent met-
tre un terme au climat d’hostilité causé par les pressions protection-
nistes. Les deux bénéficient d’un acces libre aux matiéres premiéres et
partagent les mémes marchés de capitaux, les mémes syndicats et les
mémes clients. Elles affrontent également la méme concurrence, jugée
déloyale, des produits étrangers.

Mateériel aratoire et produits chimiques agricoles

En 1944, les Etats-Unis et le Canada se sont entendus pour supprimer les
droits sur les machines agricoles. Cet arrangement a eu des résultats
satisfaisants, quoique peu spectaculaires, pendant quelque quarante
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années. Récemment, toutefois, une certaine tension a commencé a se
manifester. Le régime douanier américain pour I’entrée en franchise
d’articles «a deux fins » (comme les séparateurs) exige 1’octroi par
I'utilisateur final d’une garantie d’un certain nombre d’années apres la
vente de I’article. De son cOté, le Canada a progressivement classé de
nombreuses piéces importées en fonction de leurs matieres cons-
tituantes (fer, aluminium, etc.), lesquelles sont assujetties a des droits.
Des négociations sectorielles équilibrées semblent possibles dans ce
domaine.

En outre, les pesticides et les herbicides ont été ajoutés aux produits
qui font I’objet de négociations dans ce secteur. L’intérét des produc-
teurs pour cet aspect des négociations est moins évident.

Résumé

L’industrie américaine croit de fagon générale que la libéralisation
commerciale est «la voie a suivre ». Comme le déclarait une association
professionnelle a laquelle on demandait des commentaires généraux sur
la libéralisation commerciale entre le Canada et les Etats-Unis «
«Qu’est-ce qu’on attend? » En méme temps, il est certain que des
sociétés et des associations professionnelles particulieres exerceront
des pressions sur le Congres et sur I’administration (a I’aide des méca-
nismes consultatifs sectoriels établis par le Trade Act de 1974) unique-
ment selon les intéréts en jeu. C’est parfois une seule société
(p. ex. Avon dans le secteur des produits de.beauté), ou un groupe
particulier de sociétés, qui manifeste le plus d’intérét pour la discussion.
Il peut aussi arriver qu’un représentant d’une association profession-
nelle joue un role de direction. Dans la plupart des secteurs au pro-
gramme, cependant, nous ne voyons guere d’enthousiasme de la part
des sociétés ou des représentants d’associations qui sont souvent vive-
ment opposés a de véritables négociations.

Nous pensions au départ que les syndicats américains seraient proba-
blement favorables a I’ouverture de négociations avec des partenaires
commerciaux traditionnels, comme le Canada. Nous pensions que ce
serait une tactique pour remettre a plus tard le réglement de comptes
avec les pays en voie de développement au sujet des emplois dans les
secteurs traditionnels. Au contraire, certains représentants des syn-
dicats ont accueilli nos questions avec dérision, estimant que la libé-
ralisation du commerce entre le Canada et les Etats-Unis n’aurait
aucune incidence sur I’ampleur de la crise que I'industrie américaine
affrontait. D’un autre coté, les syndicats des secteurs des services et de
la technologie de pointe pourraient adopter une attitude plus favorable &
I’égard de la libéralisation. Mais jusqu’a maintenant, le commerce des
services et des produits de technologie spécialisée n’occupe pas une
place importante dans le programme sectoriel.
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Ce qui freine la tendance générale vers la libéralisation, ¢’est princi-
palement I'idée fort répandue chez les analystes américains que la
libéralisation du commerce profiterait davantage au Canada qu’aux
Etats-Unis. On invoque I’argument suivant : sans I’acces assuré au
marché américain, les industries canadiennes auront plus de difficultés a
réaliser les économies d’échelle nécessaires pour rester concurrentielles
sur les marchés mondiaux. Par contre, le libre accés des entreprises
américaines au marché intérieur canadien n’apporterait a ces entre-
prises qu’un faible accroissement de leur marché. Pour poursuivre le
raisonnement, on exige ensuite des chiffres prouvant que les avantages
de la libéralisation seraient réciproques. A moins que les deux pays ne
puissent réaliser a peu prés les mémes profits, I'intérét des Etats-Unis
décroitra rapidement.

Dans ce contexte, I’approche sectorielle visant & obtenir une libé-
ralisation bilatérale se heurte a trois obstacles. Premiérement, cette
approche a eu, dans le passé, des résultats discutables. Le Pacte de
"automobile a été un succes, mais cette réussite peut s’expliquer par la
situation particuliere des trois géants américains de I’automobile qui
exercent leur activité des deux cotés de la frontiere. Par contre, les
efforts du Canada en vue de faire adopter I’approche sectorielle dans les
domaines des produits forestiers et des métaux non ferreux lors du
Tokyo Round ont échoué. Cette approche n’est ni assez vaste ni assez
audacieuse pour soulever I’enthousiasme ou séduire I’imagination des
Américains.

Deuxiemement, un accord équilibré, qui pourrait intéresser autant les
producteurs américains que canadiens, ne serait possible que dans
quelques secteurs. En 1984, seul le matériel agricole semblait se préter a
la conclusion d’un tel accord?3. Les seuls autres secteurs qui pourraient,
apres un examen plus approfondi, faire I’objet d’accords de ce genre sont
les produits pétrochimiques, I’acier spécial, les produits de beauté, le
contre-plaqué en bois feuillu et I'informatique. I est toutefois probable
que I’on puisse également envisager de conclure des accords bilatéraux
pour d’autres produits, si les discussions sectorielles se poursuivent.

Troisiemement, il ne semble pas que I’enthousiasme manifesté par les
politiciens a I'idée d’élargir I'approche sectorielle par I’échange de
concessions entre divers domaines puisse venir a bout de I’opposition
des champs d’activité perdants. Ainsi, la poursuite d’une approche
sectorielle n’aboutirait probablement, en fin de compte, qu’a la con-
clusion d’accords de portée limitée, qui ne toucheraient qu’un
commerce de volume restreint.

Vers une libéralisation fonctionnelle : quelques propositions

Les difficultés inhérentes a I’approche sectorielle ont naturellement
incité les analystes a envisager de nouveaux moyens de libéralisation
bilatérale. Quelques-uns méritent d’étre mentionnés.
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Réduction générale des tarifs

Une de ces possibilités consisterait a réduire les tarifs de fagon bilatérale
sur une période relativement courte (10 ans, par exemple)?*. Cette fagon
d’agir plairait probablement aux Etats-Unis et balayerait un grand
nombre d’objections bornées que pourraient soulever les secteurs per-
dants. Toute réduction générale des tarifs comporterait, bien sir, une
longue liste d’exceptions. Mais en fin de compte, en appliquant une
formule de réduction générale des tarifs a partir «d’en haut », on per-
mettrait une libéralisation plus poussée qu’en négociant secteur par
secteur & partir «d’en bas ». La réduction générale des tarifs, qui sem-
blerait logiquement aboutir a I’établissement d’une zone de libre-
échange, risquerait cependant d’indisposer les nationalistes canadiens.

Limitation de la protection occasionnelle

La question de la protection occasionnelle préoccupe beaucoup le
Canada. Les droits antidumping et compensateurs, ainsi que les clauses
de sauvegarde, touchent souvent le Canada. On estime généralement
que ces mesures jettent un froid dans les relations commerciales, méme
si I’on obtient éventuellement une exemption. Le Canada est particu-
lierement sensible a ces refroidissements.

En pratique, les produits canadiens ont souvent été exclus des
mesures américaines de protection occasionnelle. Ce fut le cas des
textiles, des automobiles et de I’acier (bien que le Canada n’ait pas été
tout a fait exempté de la protection sur I’acier spécial). Les producteurs
canadiens aimeraient toutefois obtenir des garanties plus formelles. On
peut envisager la possibilité de conclure plusieurs types d’accords bila-
téraux dans le domaine de la protection occasionnelle. Voici quelques
exemples d’ententes possibles.

DROITS ANTIDUMPING ET COMPENSATEURS

On pourrait améliorer 1'évaluation du préjudice de fagon a ce que les
produits canadiens ne soient pas additionnés a ceux d’autres pays pour
déterminer le préjudice essentiel. Le Canada pourrait appliquer la méme
disposition aux marchandises américaines. Dans le cas d’échange de
produits traversant la frontiére, le préjudice pourrait étre déterminé par
une commission mixte ou, afin d’éviter tout refroidissement des rela-
tions commerciales, les Etats-Unis et le Canada pourraient exempter
réciproquement leurs exportations des droits antidumping et compen-
sateurs provisoires.

On pourrait envisager d’autres possibilités. Un fonctionnaire de
’administration américaine faisait remarquer que tout le systeme des
droits antidumping n’a guére de sens si le commerce est libre de circuler
dans les deux sens, sans étre entravé par des restrictions tarifaires ou par
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d’autres droits de douane. Toutefois, nous avons constaté fort peu
d’empressement, surtout de la part du Congrés, a modifier les lois sur les
droits compensateurs et antidumping 4 la seule fin de rendre service au
Canada. On a souvent entendu la réponse suivante : «Si le commerce
n’est pas équitable, il faut I’arréter! »

CLAUSE DE SAUVEGARDE

Au moment de I’adoption du programme de travail sectoriel en février
1984, le Canada et les Etats-Unis avaient signé un accord d’une portée
limitée qui prévoyait un avis préalable dans le mécanisme de la clause de
sauvegarde>. Cet accord s’inspire beaucoup de réformes du GATT qui
ont ét€ débattues sans étre adoptées. L’accord prévoit la signification
d’un avis préalable d’au moins trente jours avant I'imposition de restric-
tions, des consultations en vue de réduire les effets défavorables et une
déclaration que I’exemption tarifaire a court terme est préférable aux
restrictions quantitatives. Il comporte également certaines mesures de
compensation.

On pourrait prendre d’autres actions bilatérales dans le domaine de la
clause de sauvegarde. Par exemple, les Etats-Unis pourraient accepter
d’exempter les exportations canadiennes de la clause de sauvegarde, a
moins que ces exportations ne constituent elles-mémes la principale
cause du préjudice. Le Canada pourrait agir de méme a 1’égard des
Etats-Unis. Ces idées ont soulevé peu d’enthousiasme.

Marchés publics

Comme le montre I’exemple des transports en commun urbains, des
intéréts puissants se sont regroupés pour soutenir les pratiques restric-
tives du gouvernement fédéral américain en matiére de marchés publics.
C’est le cas pour le matériel de production d’énergie et pour le matériel
de défense, comme pour les wagons de métro et les autobus. La pratique
d 1mposerl achat de produits américains s’est peu a peu introduite, tant

’échelon des Etats ou des provinces, qu’au plan fédéral. L’accord
1nternat10nal du GATT sur les marchés publics, signé lors du Tokyo
Round, ne semble pas réglementer sérieusement les restrictions natio-
nales dans ce domaine?26.

Dans le climat d’opinion actuel, aucune administration américaine ne
contestera la disposition «Buy American» des lois des Etats. D’autre
part, les provinces canadiennes limitent couramment leurs achats de
marchandises en provenance d’autres provinces. A défaut d’une clause
commerciale efficace, il n’existe méme pas, au sein du Canada, un
marché national commun pour certains produits. Ainsi, bien qu’un
accord bilatéral sur les marchés publics soit trés souhaitable, peut-étre
sous la forme d’une modification a I’accord sur les marchés publics du
GATT, il n’a pratiquement aucune chance d’étre réalisé.
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Par ailleurs, environ la moitié des membres du Congres qui ont par-
ticipé a cette étude appuyaient le principe d’un accord bilatéral préféren-
tiel qui exempterait les exportations canadiennes des exigences d’achat
de produits américains. Tous ceux qui favorisaient un tel accord, avec
une seule exception, exigeaient aussi, naturellement, qu’il soit récipro-
que. Quant aux fonctionnaires de ’administration, ils semblaient étre
généralement en faveur de mesures qui exempteraient le Canada des
exigences fédérales «Buy American», a condition toutefois que le
Canada offre une exemption réciproque aux Etats-Unis. Cependant, les
discussions avec les fonctionnaires de I’administration révelent qu’ils ne
s’attendaient pas vraiment a ce qu’un tel accord puisse étre négocié.

La majorité des associations professionnelles qui nous ont répondu
étaient également en faveur d’un accord bilatéral qui exempterait le
Canada des dispositions relatives a 1’achat de produits américains.
L’opposition était concentrée dans les secteurs qui profitent le plus de
ces dispositions. Les associations étaient unanimes a dire que toute
exemption devait étre payée de retour par le Canada, mais elles étaient
en désaccord sur la question de savoir si I’on devrait négocier un accord
bilatéral complémentaire a I’accord sur les marchés publics du GATT
pour les produits achetés surtout par des organismes gouvernementaux.
En fin de compte, un représentant d’une association a proposé I'idée
suivante pour résoudre la question des marchés publics :

Le Canada et les Etats-Unis partagent une communauté d’intéréts qui
devrait étre élargie. Des programmes nationaux comme ceux qui recom-
mandent d’«acheter américain » et d’«acheter canadien » devraient étre
remplacés par des programmes exigeant d’«acheter nord-américain ».

Role du Congres et de I’administration des Etats-Unis
dans la libéralisation du commerce

Le Congres

Les politiques commerciales canadiennes ont été sévérement critiquées
au Congres a la suite de I’application du Programme énergétique natio-
nal (PEN) et des frustrations provoquées par 1’Agence d’examen de
I’investissement étranger (AEIE). En 1981-1982, toute mesure jugée
profitable au Canada, méme si elle était également avantageuse pour les
Etats-Unis, avait peu de chances d’étre adoptée. La situation était
différente en 1984.

Dés 1983, I’hostilité du Congres envers le Canada avait largement
disparu en partie grace aux nouvelles politiques annoncées par le gou-
vernement Trudeau. Pour prouver ce changement d’humeur, le Congres
a abandonné les dispositions Buy American pour le ciment canadien, et
le département de la Défense des Etats-Unis a exempté le Canada des
restrictions du méme genre qui s’appliquaient aux pieces forgées. Afin
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de dépolitiser les conflits commerciaux, le sénateur George Mitchell
(Démocrate, Maine) a présenté, en janvier 1984, le projet de loi n® 2228
qui autoriserait le président a établir une commission mixte chargée de
résoudre les problémes commerciaux et économiques entre le Canada et
les Etats-Unis?’. Les efforts en vue de rattacher ce projet de loi au Trade
and Tariff Act de 1984 ont achoppé principalement sur la question de la
répartition des compétences administratives entre la commission pro-
posée et le délégué commercial des Etats-Unis.

Dans ce climat plus favorable, il n’est pas surprenant que les pro-
blemes du Canada soient, une fois encore, tombés dans I’oubli sur la
colline du Capitole. Les questions internationales qui intéressent le
Congres font souvent la manchette des quotidiens, mais les questions
canadiennes sont reléguées aux derniéres pages. Les relations commer-
ciales avec le Mexique recoivent plus d’attention que celles avec le
Canada, méme si le commerce des Etats-Unis avec le Mexique est
beaucoup moins important.

Par contre, les projets commerciaux n’exigent, pour aller de I’avant,
que I'appui de quelques membres importants; les présidents des sous-
comités du commerce du comité des finances du Sénat et du comité du
budget de la Chambre des représentants. De fait, c’est le comité des
finances du Sénat, présidé par Robert Dole (Républicain, Kansas), qui a
présidé a I’entrée en vigueur de la loi permettant au président de
négocier des accords de libre-échange avec Israél, le Canada et d’autres
pays.

La question des négociations avec le Canada a été fréquemment
soulevée lors des audiences récentes de la Chambre sur le projet
d’accord de libre-échange avec Israél. Les discussions ont fait ressortir
deux points importants. Premiérement, on ne comprend pas bien, sur la
colline du Capitole, la nature des négociations que I’administration avait
demandé d’engager avec le Canada et qu’elle avait été autorisée 2
entreprendre en vertu du Trade and Tariff Act de 1984. Les membres du
Congres n’ont pas fait de comparaisons approfondies entre les con-
séquences des accords sectoriels et celles d’un accord de libre-échange.
De nombreux membres qui pourraient, aprés réflexion, appuyer le projet
d’un accord commercial avec le Canada auront davantage de difficultés a
défendre des accords sectoriels face a I’opposition de I’électorat. Si un
€lecteur s’opposait a une initiative sectorielle particuliére, un membre
du Congres pourrait en devenir un adversaire instantané (sans néces-
sairement devenir un expert instantané) et un combattant obstiné. Apres
étre entré dans ’appareil législatif, un projet d’accord avec le Canada
pourrait en ressortir sous une forme trés différente afin de tenir compte
des intéréts locaux des électeurs, intéréts qui vont des réglements sur le
camionnage au commerce des framboises. De fait, le Trade and Tariff Act
de 1984 comporte une disposition qui reflete des intéréts de ce genre.
Cette clause refuse les déductions fiscales pour la diffusion de publicité
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étrangere par des entreprises américaines si I'entreprise de radiodiffu-
sion est située dans un pays qui refuse d’accorder une déduction fiscale
pour la publicité confiée aux radiodiffuseurs américains. Cette mesure
répond 2 la mesure fiscale prise par le Canada en 1976 et refléte la volonté
de rétorsion des entreprises de radiodiffusion américaines établies pres
de la frontiére, dont les intéréts avaient été I€sés.

Le climat qui régne maintenant au Congres traduit non seulement les
intéréts limités des électeurs, mais aussi une vive inquiétude a1’égard de
la position commerciale des Etats-Unis. Cette inquiétude n’est guére
surprenante si I’on tient compte des déficits énormes du compte courant
et de la valeur élevée du dollar américain. Le Congrés a désormais
adopté une attitude de réciprocité a I’égard de toutes les propositions
commerciales : toute concession en matiére d’acceés au marché améri-
cain doit étre entierement payée de retour. L’époque ou le Congres
aurait accepté d’accorder plus de concessions que les Etats-Unis n’en
obtenaient sous prétexte que ’amélioration de la prospérité mondiale
aurait pu compenser la perte subie par les Etats-Unis dans une négocia-
tion particuliére, est pour I'instant révolue.

Le Congres est encouragé dans son attitude par les syndicats améri-
cains, qui sont hostiles aux mesures de libéralisation touchant les
emplois dans le secteur manufacturier, peu importe leur étiquette ou leur
promoteur. Les syndicats se sont opposés a toute législation en vue
d’autoriser les négociations, que ce soit en vue de la conclusion d’un
accord avec le Canada ou avec Israél, et ils continueront d’agir de la
sorte dans un avenir prévisible.

En outre, méme les quelques membres du Congrés qui ont pris le
temps de comprendre les propositions présentées par le Canada doutent
de leurs chances de succes. Le président du sous-comité du commerce,
Sam Gibbons, s’opposait 4 ce que I’autorisation particuliere de négocier
avec le Canada soit incluse dans la loi de 1984 parce qu’il doutait de
’engagement politique du Canada a I’égard de la proposition
sectorielle :

Je voudrais simplement vous parler de la demande que vous présentez pour
le Canada, parce que depuis des années, sous les auspices du groupe
interparlementaire des Etats-Unis, je discute de cette question avec les
Canadiens. Il y a des années que j’ai appris qu’il était de loin préférable, du
point de vue canadien et dans le cadre de leur propre politique intérieure,
que ce soit eux qui abordent la question plutét que moi. . .

Ainsi, j’ai fait savoir aux autorités canadiennes que c’étaient elles qui
menaient la danse et que ce n’était pas nous qui leur proposions de danser.
C’est pourquoi je préférerais que I’on n’inclue, pour le moment, aucun autre
pays dans le projet de loi28.

Néanmoins, grace a la position du Sénat et aux efforts de I’administra-
tion, la loi commerciale de 1984 donne I’autorisation au représentant
commercial des Etats-Unis d’entreprendre des négociations, sur les
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plans sectoriel ou global, avec tout pays, dont le Canada, bien que ce
dernier ne soit pas expressément mentionné dans la loi.

La loi de 1984 permettra aux négociations de suivre la méme « procé-
dure rapide » qui avait facilité I'adoption par le Congreés des résultats du
Tokyo Round. En vertu de I’article 102 du Trade Act de 1974, le président
garde toutefois le pouvoir de négocier I’établissement de barriéres
commerciales non tarifaires et, pour ce faire, d’utiliser également une loi
«rapide ».

Les procédures « rapides » furent instaurées dans les articles 102 et 105
du Trade Act de 1974 et n’ont été modifiées que sur des points secon-
daires par le Trade and Tariff Act de 1984. L article 102 de la loi de 1974
exige qu’avant de conclure un accord commercial, le président examine
minutieusement la question avec les comités appropriés du Congres,
principalement le comité du budget de la Chambre des représentants et
le comité des finances du Sénat.

Avant de conclure une entente et de présenter au Congres la loi
relative a la mise en oeuvre de cet accord en vertu de I'article 102, il faut
permettre a I’International Trade Commission et aux comités consulta-
tifs du secteur privé d’en examiner les conséquences économiques, car
les secteurs intéressés doivent avoir la possibilité de déposer leurs
commentaires. Le 10 septembre 1984, ’ambassadeur William Brock,
représentant commercial des Etats—Unis, a demandé a I'International
Trade Commission d’effectuer en six mois une étude sur les con-
séquences économiques du libre-échange avec le Canada dans divers
secteurs. Cette demande a, de fagon trés préliminaire et expérimentale,
fait démarrer le travail du coté américain.

Le président doit donner un avis officiel au Congres, 90 jours avant la
signature de tout accord commercial, ou avant la présentation de tout
projet de loi destiné a I’examen du Congrés. Aux termes de Iarticle 151
du Trade Act de 1974, les régles de «procédure rapide » du Congres
prévoient le renvoi immédiat de la loi proposée aux comités concernés.
Aucune modification ne peut étre proposée au Congreés et la durée des
débats est limitée a vingt heures par Chambre. Un vote sur la mesure doit
avoir lieu au plus tard 60 jours aprés 1’avis officiel du président. Ce
programme de consultation préalable et de loi « rapide » vise  faciliter la
ratification des accords commerciaux par le Congreés.

Le Congrés refuse cependant de se borner a ratifier les accords. Lors
de I’examen de la politique commerciale, il a manifesté un plus grand
intérét pour le concept de réciprocité. Les attitudes du Congres envers la
libéralisation des échanges bilatéraux avec le Canada seront fortement
influencées par le jugement qu’il portera sur les dispositions dans leur
ensemble, pour savoir si elles accordent des avantages équivalents aux
deux pays. En outre, les législateurs influents insisteront pour que les
intéréts de leurs électeurs soient satisfaits dans tout accord sectoriel.
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L’administration

Aprés une période initiale de somnolence, I’administration américaine,
sous la conduite du représentant William Brock, a mis les propositions
sectorielles du Canada au premier rang de son ordre du jour commercial.
Cette priorité reflete au moins trois considérations. Premiérement, en
1980, Ronald Reagan, qui était alors candidat & la présidence, était
partisan de la conclusion d’un accord nord-américain. En 1980-1982, le
projet n’était pas assez mir, mais 1’idée ne fut pas abandonnée?.
Deuxiémement, ’administration Reagan, qui s’était déclarée en faveur
du libre-échange, éprouvait un certain malaise a régir une vague crois-
sante de mesures protectionnistes touchant le sucre, les textiles, les
automobiles et I’acier. Troisiemement, le programme multilatéral de
I’ordre du jour commercial était relativement peu chargé.

C’est ainsi que, en partie par défaut, les accords sectoriels avec le
Canada et le projet d’accord de libre-échange avec Israé€l sont devenus
des questions hautement prioritaires en 198439, Le délégué commercial
des Etats-Unis a exercé avec beaucoup de succes des pressions sur le
Congres pour étre autorisé a négocier « rapidement », et il a déclaré que
les Etats-Unis étaient disposés a répondre « pas a pas » aux initiatives
canadiennes.

L’attitude de I’administration a I’égard de I’initiative sectorielle est,
dans une large mesure, déterminée par le délégué commercial des Etats-
Unis. D’autres organismes, comme les départements du Commerce, du
Trésor, d’Etat et de I’ Agriculture, influent sur la politique commerciale,
mais la formulation de celle-ci incombe en ce moment au délégué
commercial. Voici les principaux renseignements que I’on a pu glaner
aupres de ce dernier au sujet de I'initiative sectorielle :

Les Etats-Unis doivent :

1. Poursuivre l'initiative, mais seulement si le Canada joue un role de
direction. On appelle cette fagcon de procéder la méthode «pas a
pas ». Le Canada doit prendre I’initiative des opérations.

2. Remettre a plus tard la discussion des répercussions de toute ini-
tiative sectorielle sur le GATT. Pourquoi provoquer des remous s’il ne
se passe rien?

3. Utiliser les initiatives bilatérales avec ’ANASE, le Canada et Israél,
etc., comme forme de libéralisation dont on pourrait se servir en cas
d’achoppement des négociations du GATT. Cela suppose que si les
négociations multilatérales progressent, les discussions avec le
Canada peuvent languir.

De nombreux observateurs estiment que la création d’un pouvoir de
négociation vis-a-vis de pays tiers, constitue un motif important pour les
Etats-Unis de discuter de la libéralisation sectorielle avec le Canada et
d’accords de libre-échange avec Israél et les pays de ’ANASE. Selon ce
principe, des négociations bilatérales «a la carte », pour reprendre
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I'expression de Brock, contribueraient a raviver I'intérét de I'Europe et
du Japon pour les entretiens multilatéraux.

Certains pays ont récemment manifesté un intérét pour cette possibi-
lit€. Lors de la réunion des ministres du Commerce des Etats-Unis, du
Japon, de la CEE et du Canada, tenue en février 1984, un accord sur
I'ouverture de nouvelles négociations commerciales semblait inévita-
ble. La décision d’entreprendre une nouvelle série de négociations (les
négociations Reagan) pourrait étre prise au sommet de Bonn en
mai 1985. Le premier ministre japonais Nakasone réclamait 1’ouverture
de négociations commerciales de ce genre en novembre 1983, et le
président Reagan a fait écho a cette demande dans son message sur I’état
de I’Union de janvier 1984, ainsi que dans le discours qu’il a adressé en
septembre 1984 au Fonds monétaire international et 4 la Banque mon-
diale. L’ouverture de nouvelles négociations commerciales multi-
latérales avait également été recommandée lors de la réunion des minis-
tres de ’OCDE en mai 1984 et du sommet de Londres, en juin de la méme
année. En attendant, les Etats-Unis aimeraient que leurs négociations
avec le Canada fassent avancer leurs autres dossiers commerciaux. Le
Canada voudrait, lui aussi, voir progresser les négociations multi-
latérales.

Un fonctionnaire américain concilie habilement les objectifs appa-
remment différents des initiatives bilatérales et multilatérales en ces
termes :

En regle générale, les initiatives bilatérales peuvent jouer un role si et
seulement si I’approche est préparée de maniére a ce que (1) les résultats
créent du commerce et ne fassent pas que le détourner, et (2) le systéme
prévoit un retour éventuel au régime de la nation la plus favorisée.

Si les négociations multilatérales progressent, les résultats des
entretiens canado-américains seront probablement intégrés au pro-
gramme général. Dans le cas contraire, il est probable que I'intérét
réciproque pour les solutions bilatérales accroitra.

Points de vue des syndicats, des associations
professionnelles et des tierces parties, aux Etats-Unis

Les syndicats

Pendant le 98¢ Congres, le mouvement syndical des Etats-Unis a con-
tinu€ a appuyer le protectionnisme, proposant une longue liste d’ini-
tiatives législatives destinées a préserver les emplois des Américains.
Cette approche a amené les syndicats américains a s’opposer a la
libéralisation du commerce, notamment a I'Initiative du bassin des
Caraibes (IBC) et a la conclusion d’un accord de libre-échange avec
Israél. IIs sont plutét partisans de I’adoption de mesures protection-
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nistes, comme le projet de loi sur le contenu américain des automobiles,
les lois de réciprocité et les dispositions «Buy American».

La réaction générale des syndicats a I’égard de la libéralisation du
commerce avec le Canada sera probablement défavorable, mais il se
peut que certains soient d’un avis différent. Les industries qui possédent
un syndicat international appuieront peut-étre la libéralisation bilaté-
rale. D’autres industries ont remarqué que la libéralisation ne réglera pas
le probleme de I’énorme déficit du commerce de marchandises améri-
caines. C’est ainsi qu’un syndicat a fait les commentaires suivants en
réponse a notre questionnaire :

Au moment oul le déficit global du commerce de marchandises américaines
atteint 69 milliards de dollars US pour 1983 et ol notre déficit au titre du
commerce bilatéral avec le Canada dépasse 14 milliards de dollars US, il
faudrait prendre des mesures pour corriger ce déséquilibre. Les négocia-
tions en vue de libéraliser davantage le commerce entre les Etats-Unis et le
Canada, de facon sectorielle ou générale, ne permettront pas d’aborder
cette question fondamentale. Les problémes et les injustices qui existent
dans les relations économiques entre les Etats-Unis et le Canada devraient
étre traités directement. Les réductions des obstacles imposés par le
Canada aux services et aux investissements américains ne devraient pas
étre obtenues aux dépens des industries manufacturieres américaines.
Comme le montre la composition de notre déficit commercial actuel avec le
Canada, les travailleurs de 1'industrie manufacturiére américaine suppor-
tent déja un lourd fardeau. Bien que les taux de salaire appliqués au Canada
soient maintenant a peu pres équivalents a ceux des Etats-Unis, le fait que le
dollar canadien vaille présentement 79 cents américains constitue une
avantage important pour les exportateurs canadiens. Les accords de libre-
échange ne mettront pas fin a cette inégalité; en fait, ils pourraient I’aggraver.

En général, les syndicats américains hostiles a la conclusion d’un
accord de libre-échange parlaient du danger pour les Etats-Unis de
perdre des emplois en raison de la faible valeur du dollar canadien. Un
des syndicats interrogés explique en ces termes son opposition a la
conclusion d’un accord de libre-échange :

Nous croyons que I’établissement d’une zone de libre-échange avec le
Canada ou, a vrai dire, avec tout autre pays, imposerait un fardeau supplé-
mentaire aux travailleurs américains qui paient déja, avec le chdmage et la
perte de revenu, le prix de politiques commerciales et économiques qui ont
entrainé une baisse des exportations et une forte augmentation des
importations.

Un accord bilatéral de ce genre serait en contradiction avec les réductions
de tarifs soigneusement négociées et théoriquement équilibrées qui ont été
acceptées a Tokyo, et qu’on instaure en ce moment.

Comme pareil accord doit comprendre la majorité des secteurs commer-
ciaux, la protection d’industries qui souffrent manifestement de la con-
currence des importations se serait pas permise. Les lois exigeant I’achat de
produits américains seraient également sacrifiées. Enfin, si I’on signait un
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tel accord, il serait beaucoup plus difficile de repousser les demandes
d’autres pays en vue de créer des zones de libre-échange. Le marché des
Etats-Unis est déja le plus ouvert au monde, et I’élimination des protections
minimales qui existent actuellement ne fera qu’accélérer I’affaiblissement
de notre base industrielle.

Les associations professionnelles

La plupart des associations professionnelles américaines étaient favora-
bles a une réduction générale des tarifs appliqués au commerce entre le
Canada et les Etats-Unis. Certaines associations indiquaient que leurs
membres ne considéraient pas les tarifs comme un probléme en consé-
quence de I’abaissement des tarifs suite au Tokyo Round. En outre, la
plupart des associations appuyaient une réduction bilatérale et récipro-
que des tarifs. Il ne semblait pas y avoir beaucoup d’opposition aux
réductions tarifaires. Les deux seules exceptions concernaient les ferro-
alliages et le contre-plaqué en bois résineux, secteurs ol I’on désirait un
accord sur I’harmonisation des normes.

La plupart des associations étaient également favorables a la con-
clusiond’accords de libre-échange sectoriel, bien que plusieurs aient fait
remarquer que cette solution n’était qu’un pis-aller a défaut d’un accord
général de libre-échange, opinion partagée par toutes les associations
saufune. L’industrie de I’acier ordinaire est la seule qui se soit opposée a
la signature d’un accord sectoriel. Un analyste des relations commer-
ciales d’une association formulait la critique suivante a I’endroit de
I’approche sectorielle :

Je ne crois pas que la suppression ou I’harmonisation des tarifs sur le plan
sectoriel puisse constituer une approche viable, parce qu’il faudrait que les
marchés publics, les méthodes d’examen utilisées par I’ AEIE, etc., fassent
partie de I’accord sectoriel dans la plupart des cas.

Il est étonnant de constater que les associations étaient partagées en
deux camps sur la question de savoir si un accord sectoriel devrait
comprendre les obligations relatives au droit d’établissement. Par con-
tre, les trois quarts des réponses déclaraient que les obligations en
matiere de réglementation du prix des ressources naturelles ne devaient
pas étre incluses dans un accord sectoriel.

Les associations semblaient s’entendre pour dire que la meilleure
fagon de procéder était de conclure un accord bilatéral calqué sur le
modele du Pacte de I’automobile. Une faible majorité d’associations
semblait aussi appuyer I'ouverture de négociations plurilatérales ou
conditionnelles (régime de la nation la plus favorisée), mais chacune de
ces solutions soulevait aussi une vive opposition. En outre, certaines
associations manifestaient de I'inquiétude quant a la possibilité que des
concessions tarifaires qui devaient s’appliquer de fagon bilatérale puis-
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sent néanmoins étre interprétées par le GATT comme devant étre appli-
quées selon le régime de la nation la plus favorisée.

Les tierces parties

Bien que plus de 70 % du commerce canadien se fasse avec les Etats-
Unis, le chiffre correspondant pour le commerce américain n’atteint que
20 %. Les Etats-Unis ont donc plus a perdre de I’opposition des par-
tenaires commerciaux qui se sentent menacés par la libéralisation du
commerce bilatéral canado-américain. La CEE et le Japon, par exemple,
pourraient chercher a obtenir une compensation en vertu du GATT, ou a
appliquer les clauses de sauvegarde du GATT pour tout accord canado-
américain en deca d’une zone de libre-échange. L’opposition pourrait
étre moins officielle, mais la rétorsion commerciale pourrait prendre
d’autres formes. Le Mexique ne peut avoir recours au GATT puisqu’il
n’est pas une partie contractante, mais il peut compter sur ’appui d’un
groupe d’électeurs aux Etats-Unis3!.

En régle générale, il semble toutefois qu’aucun partenaire commercial
important des Etats-Unis n’ait le pouvoir (méme s’il avait une raison de
le faire) de saboter les tentatives de libéralisation du commerce bilatéral.
La plupart des groupes d’industries des Etats-Unis estiment que I’oppo-
sition des tierces parties ne constitue pas un facteur déterminant dans la
décision de poursuivre ou d’arréter les efforts bilatéraux. Les représen-
tants du gouvernement et de I'industrie privée ne considerent pas les
obligations du GATT comme un obstacle aux efforts de libéralisation.
L’ Association européenne de libre-échange et la CEE travaillent a’élar-
gissement de la zone commerciale de I’Europe, et on estime, de fagon
générale que les pratiques commerciales du Japon sont contraires a
’esprit du GATT. De I’avis de tous, le régime du GATT tolere un grand
nombre d’irrégularités.

Conclusion et recommandations

Au terme de cette étude, les auteurs ne sont pas impressionnés par les
perspectives de libéralisation sectorielle du commerce. Si les initiatives
sectorielles canadiennes sont simplement destinées a résoudre certains
petits problémes trés particuliers et & contrer I’apparition de certaines
mesures protectionnistes des Etats-Unis, cette fagcon de voir atteindra
peut-étre ses objectifs limités. Par contre, une approche sectorielle ne
pourrait apparemment pas réaliser I’objectif fondamental du Canada,
qui consiste a garantir ’accés au marché américain a une vaste gamme
d’industries traditionnelles et nouvelles. Entre temps, les initiatives
sectorielles ne soulévent guére d’enthousiasme aux Etats-Unis, pour
des raisons tant économiques que politiques. Dans une large mesure, les
Etats-Unis ne voient les initiatives canadiennes que comme un moyen
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pour eux d’attirer I’attention du Japon et de la CEE, étant donné que
I'ordre du jour de la libéralisation des échanges commerciaux n’est pas
chargé.

Quelles solutions peut-on trouver pour remplacer I’initiative sec-
torielle? Une des possibilités serait de chercher a obtenir des con-
cessions entre divers secteurs. Cette tentative pourrait étre faite par
étape apres quelques réussites équilibrées dans des secteurs particu-
liers. Mais, du point de vue politique, il est difficile de conclure un
marché qui, par exemple, céde le marché américain de I’acier ordinaire
en échange du marché canadien des meubles de maison.

Au départ, nous pensions que I’on pouvait poursuivre 1’objectif de
libéralisation dans des domaines comme la protection occasionnelle
(droits antidumping et compensateurs, et clause de sauvegarde) et les
marchés publics. Mais nous avons di constater que 'initiative sec-
torielle recoit un accueil plutot tiede, alors que la libéralisation selon des
criteres fonctionnels suscite carrément ’hostilité. L’idée qu’il faille se
placer sur un « terrain de jeu égal » et mettre fin aux « pratiques commer-
ciales déloyales » semble solidement enracinée aux Etats-Unis, surtout
au Congres. Lors de la discussion du projet d’accord de libre-échange
entre les Etats-Unis et Israél, qui porte sur des volumes de commerce
beaucoup moins considérables, le président du sous-comité du
commerce, Sam Gibbons, a exprimé a plusieurs reprises son attache-
ment au maintien de I’application illimitée des lois destinées a remédier
aux pratiques commerciales déloyales.

En procédant par élimination, nous en arrivons a la conclusion que les
perspectives de libéralisation du commerce entre le Canada et les Etats-
Unis sont les meilleures lorsque le projet est audacieux. Pour que les
initiatives bilatérales réussissent, il faudrait présenter des projets qui
dépassent les intéréts particuliers de certaines industries. Le mieux
serait de concevoir des projets qui feraient appel au concept plus large
d’une zone de libre-échange32, lequel excite bien plus I'imagination du
public que les projets sectoriels ou fonctionnels33, possibilité qui fournit
un bon sujet d’étude pour la télévision et les suppléments des journaux
de fin de semaine.

Les experts en politique commerciale reconnaissent, bien sir, que la
mise en oeuvre du libre-échange exigerait une longue période de transi-
tion, des exceptions importantes et, dans de nombreux cas, un examen
permanent des décisions en matiére d’investissement. C’est pourquoi
les objectifs immédiats de la libéralisation pourraient ne pas dépasser
ceux d’un programme sectoriel ambitieux. Pourtant, la construction
d’une zone de libre-échange, qui commencerait par élaborer un vaste
plan, pour ensuite le dresser pierre sur pierre, est plus stimulante que le
travail qui consiste a entasser des pierres sans avoir de résultat définitif
en vue34,
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TABLEAU 6-1 Intérét manifesté par les producteurs américains pour
les négociations sectorielles canadiennes, par produit

Lettres ou avis communiqués au délégué commercial des Etats-Unis

Matériel agricole

Informatique

Matériel électrique

Meubles

Appareils ménagers

Cuir

Produits de beauté

Acier de charpente travaillé

Imprimerie et arts graphiques

Bois feuillu

Graines oléagineuses et produits oléagineux
Produits de I’aluminium

Tondeuses a gazon mécaniques et souffleuses
Voiliers

Feuilles de cuivre

Toiles métalliques pour moustiquaires
Radiateurs d’automobile

Concentré de tungsténe

Lettres ou avis communiqués au délégué commercial pour demander
des discussions préliminaires

Papier et carton
Bois de construction et produits du bois
Acier spécial

Lettres ou avis communiqués au délégué commercial pour s’opposer
aux négociations

Acier ordinaire

Textiles et vétements

Produits du cuir

Matériel de transport en commun

Source : Bureau du délégué commercial des Etats-Unis, 1984.

Regan et Brock se sont rencontrés de nouveau a Ottawa le 6 juin 1984 afin
d’élargir le programme et d’établir un calendrier de discussions et de négocia-
tions. Aucun accord n’a cependant été conclu sur I’ouverture de négociations, et
la réunion n’a abouti qu’a la décision de prévoir une autre rencontre ministérielle
pour I'automne 1984, laquelle a été, en fin de compte, annulée. A la suite des
élections tenues dans les deux pays en 1984, le rythme des discussions commer-
ciales entre les Etats-Unis et le Canada s’est ralenti, en attendant une nouvelle

définition des priorités tant a Ottawa qu’a Washington.
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décision sont analysés dans U.S. Import Weekly, 23 mai 1984, p. 1032.

John Urquhart, «Canada Expects to Get Exemption from U.S. on Curbs for
Forgings », The Wall Street Journal, 24 mai 1984.

Voir, par exemple, Helen Ericson, « U.S.-Canada Trade Talks Progress Slowly », The
Journal of Commerce, 23 novembre 1984.

Les tarifs canadiens qui resteront supérieurs a 5 % en 1987 lorsque prendront fin les
réductions prévues par le Tokyo Round comprennent ceux qui s’appliquent aux
vétements (24,4 %), aux chaussures (22,3 %), aux produits textiles bruts (19,1 %), aux
meubles (14,3 %), aux matiéres plastiques (13,4 %), aux produits pharmaceutiques
(9 %), alarésine synthétique (8,9 %), aux produits chimiques (8,4 %), aux instruments
de musique (8,3 %), aux machines, sauf les machines électriques (8,1 %), aux produits
en terre et en pierre (8 %), aux appareils électriques (7,9 %), au papier (7,8 %), aux
produits en caoutchouc (7,6 %), au fer et a I’acier (7,1 %), au matériel photographique
(7 %), aux produits du bois (7 %) et aux produits électroniques destinés au grand
public (6,7 %). Voir Canada, ministére des Finances, cité dans Catherine Harris,
«Trade Barriers all over the Map », The Financial Post, 10 novembre 1984, p. 10. En
regle générale, les tarifs américains ne sont pas considérés comme un probléme par les
exportateurs canadiens qui manifestent plus d’inquiétude a I’égard de mesures non
tarifaires comme les droits compensateurs et les applications de la clause de sau-
vegarde. Selon I’ Association des manufacturiers canadiens, les tarifs sectoriels améri-
cains qui resteront supérieurs a 10 % en 1987 comprennent : les vétements, les ali-
ments transformés, les instruments d’optique, le matériel ferroviaire et le matériel
roulant, le matériel et les machines électriques, les produits métalliques, les produits
chimiques et les charges d’alimentation pour I'industrie pétrochimique (ibid.).

National Journal, 25 février 1984, p. 384.

D’apres une étude récente du U.S. General Accounting Office, la valeur commerciale
de I’Accord sur les marchés publics a été moins importante que prévu. Voir U.S.
General Accounting Office, The International Agreement on Government Procure-
ment: An Assessment of its Commercial Value and U.S. Government Implementa-
tion, 16 juillet 1984.
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Le projet de loi S. 2228 aurait ajouté ce qui suit a I’article 612 du Trade Act de 1974
(19 U.S.C. 2486) : On autorise le président et on lui demande d’essayer d’établir, au
moyen d’un accord, une commission mixte chargée de résoudre les problemes
commerciaux et économiques entre les Etats-Unis et le Canada. Tous les litiges
concernant ces problémes devraient étre soumis a la commission mixte pour qu’elle
enquéte sur les faits et pour qu’elle résolve les conflits au moyen de I’arbitrage, selon
une procédure semblable a celle qui a été établie par le traité relatif aux eaux limitro-
phes entre les Etats-Unis et le Canada (Commission mixte internationale, 36 Stat.
2448).

«Proposed United States-Israel Free Trade Area », compte rendu des audiences du
sous-comité sur le commerce du Comité du budget de la Chambre, 98¢ Congres,
2¢ session, 22 mai, et 13 et 14 juin 1984, p. 39.

En 1981, le gouvernement des Etats-Unis a terminé un examen complet, qui passa
inaperqu, des possibilités de libéralisation en Amérique du Nord. L’étude concluait
qu’il n’était pas opportun de signer un accord de libre-échange avec le Canada. Voir
North American Trade Agreements, étude demandée en vertu de I'article 1104 du
Trade Agreements Act de 1979, 26 juillet 1981.

Une réticence soudaine (et imprévue) a répondre au questionnaire envoyé par les
auteurs fut manifestée par des fonctionnaires haut placés dans I’administration améri-
caine, ce qui souligne le caractere délicat de I'initiative canadienne. L’ordre fut donné
de ne pas répondre aux questions, et un petit nombre seulement des 49 questionnaires
envoyés aux fonctionnaires de ’administration nous ont été renvoyés.

Le Mexique dépend encore plus que le Canada du marché américain : 75 % des
exportations mexicaines sont destinées aux Etats-Unis. Voir William A. Orme Jr,
«Mexican Leader to Meet with Canada’s Trudeau », The Journal of Commerce,
7 mai 1984.

Donald Macdonald, président de la Commission royale sur I'union économique et les
perspectives de développement du Canada, a récemment adopté la doctrine du libre-
échange et exhorté les Canadiens a faire de méme dans un «élan de foi». Voir
Maclean’s, 3 décembre 1984, p. 48.

Le projet d’accord de libre-échange a fait 'objet d’études au Canada. Voir, par
exemple : Canada, Comité sénatorial permanent des affaires €trangeres, Les relations
commerciales du Canada avec les Etats-Unis, vol. 111, Ottawa, Approvisionnements
et Services Canada, 1982.

Pour neutraliser les connotations politiques du terme « libre-échange » au Canada on
pourrait y accoler une étiquette différente. Par exemple, le Conseil des entreprises
pour les questions d’intérét national a demandé que le Canada signe un accord
d’«expansion commerciale » avec les Etats-Unis. Voir Giles Gherson, « No Rush to
U.S. Connection », The Financial Post, 3 octobre 1984.
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