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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 tdche 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 ’emploi
d’instituts de recherche privés ou d’organismes publics, comme le Con-
seil économique de 1’Ontario et le Conseil économique du Canada,
s’étaient déja penchés sur le fonctionnement de I’économie canadienne.
Malgré les nombreuses lacunes, notre probléme 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 ’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-
théses de recherches effectuées dans des domaines spécialisés; il ne fait
pas double emploi car il ne reprend pas de travaux qui, de I’avis des
chercheurs canadiens, avaient déja été tres 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 1’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 1I'Univer-
sité Queen’s en septembre 1984, David Smith a été remplacé a la
Commission par Kenneth Norrie, de I’Université de I'Alberta, et
John Sargent, du ministére fédéral des Finances, qui ont assuré con-
jointement la direction du Programme de recherche sur I’économie pour
la derniére phase des travaux.

Je suis convaincu que les études publiées ici et dans les autres
volumes, grace au travail des auteurs ainsi que des directeurs et des
coordonnateurs de recherche, conserveront pendant longtemps une
grande valeur pour les universitaires et les décideurs canadiens. J’espére
en outre qu’elles rejoindront, dans les milieux universitaires, un public
d’autant plus nombreux qu’elles sont publiées en 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 theme de I’adaptation nous aamenés a
explorer les liens d’interdépendance entre les systémes politique, juridi-
que et économique du Canada et a situer nos travaux dans une optique
interdisciplinaire.

L’ampleur de la 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-
blemes courants sous des angles différents et en appliquant diverses
méthodes. Nous prions donc les lecteurs de bien vouloir regarder au-
dela de leur propre domaine d’intérét et d’adopter, eux aussi, une
perspective interdisciplinaire.

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

* Le droit, la société et ’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 dit 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 systeme juridique canadien du double point
de vue de I’évolution du droit par suite des transformations sociales,
économiques et politiques, et, inversement, de I’incidence du droit sur
I’évolution sociale, économique et politique.

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

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

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

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

+ Ladynamique politique du fédéralisme canadien — Richard Simeon;

* Les institutions de représentation — Peter Aucoin;

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

* La politique industrielle — André Blais.

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

Le Programme de recherche sur I’économie, enfin, a été organisé
suivant sept modules :
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¢ La macro-économie — John Sargent;

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

« La structure industrielle — Donald G. McFetridge;

« Le commerce international — John Whalley;

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

Trois modules de recherche — soit un de chaque programme — ont
été fusionnés; ce sont les modules sur ’'union économique canadienne,
sur la dynamique politique du fédéralisme canadien, et sur le fédéralisme
et1’'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 également
redevables a ’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 L. Lilla Connidis (Economie). Leur
contribution tant aux trois programmes de recherche qu’a I’ensemble
des travaux de la Commission mérite d’étre soulignée.
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Introduction

Le Canada est une économie ouverte relativement restreinte dont le. .
—volume du commerce exteneur est 1mportant par rapport a son produ1t
national brut (PNB). La majeure pame de ce commerce (plus de 70 %) se
fait avec les Etats-Unis. Les mesures qui limitent ou encouragent le
commerce extérieur sont donc relativement plus importantes pour le
Canada que pour beaucoup d’autres pays.

La politique du Canada en matiére de commerce extérieur a des
fondements historiques profonds, plus profonds peut-étre que dans le
cas de la plupart des autres domaines de la politique économique,
puisque la Confédération elle-méme résulte, en partie, d’une réaction a
la résiliation, par les Etats-Unis, d’un traité de commerce réciproque
antérieur. L’attitude protectionniste adoptée plus tard dans la Politique
nationale de 1879 est en grande partie demeurée au centre de la stratégie
du Canada en matiére de commerce international.

Depuis la fin de la Seconde Guerre mondiale, cependant, I’attitude
protectionniste des années antérieures s’est modifiée, non parce que la
Politique nationale a été officiellement répudiée, mais parce que le
Canada a négocié des réductions douaniéres multilatérales et des codes
qui régissent le commerce extérieur en vertu de I’Accord général sur les
tarifs douaniers et le commerce (GATT). Méme si ces changements se
sont amorcés au milieu des années 1930 par des accords bilatéraux avec
les Etats-Unis, la cadence s’est accélérée dans les années d’apres-
guerre, d’abord avec la signature du GATT en 1947 et, dans la suite, au fil
de sept séries de négociations. Le soutien actif du GATT et la participa-
tion active au GATT ont constitué I’article principal de la politique
commerciale du Canada dans les années d’aprés-guerre.



Cependant, malgré I’affirmation répétée de plusieurs économistes au
Canada voulant que la protection nuirait aux intéréts du pays, la réduc-
tion de la protection a généralement été percue, dans le cadre de discus-
sions plus générales, comme une concession a accepter pour ouvrir les
marchés étrangers aux exportateurs canadiens. Cette réduction a néan-
moins augmenté la pénétration des marchés canadiens par les four-
nisseurs étrangers, soit ceux des pays qui sont les partenaires commer-
ciaux les plus importants du Canada et ceux des pays en voie de
développement, ol les colits sont moins élevés. Par conséquent, les
Canadiens craignent de perdre des emplois, directement par suite de la
croissance des importations et indirectement a cause du progres techni-
que rapide dont elle témoigne.

Malgré cela, jusqu’a récemment au Canada, on a semblé penser que la
politique commerciale, tout en étant importante, était un des éléments
de la politique économique canadienne dont il valait le moins la peine de
discuter. Le résultat des négociations du GATT a largement déterminé les
régles qui président au commerce extérieur du Canada. Plusieurs pen-
sent que le Canada, pays relativement petit, ne peut vraiment espérer
avoir une grande influence sur les événements. Le Canada peut promou-
voir ses intéréts dans les négociations détaillées, mais ne peut pas
influencer sérieusement 1’évolution générale des événements que 1’on
croit déterminée par les Etats-Unis, la Communauté économique euro-
péenne (CEE) et, de plus en plus, par le Japon. Méme si les mesures
relatives au commerce avec les Etats-Unis sont a juste titre considérées
comme cruciales pour les intéréts du Canada, le postulat retenu dans
I’élaboration de la politique a suivre veut que la meilleure voie a
emprunter pour poursuivre les objectifs du Canada dans ce domaine
consiste dans les négociations multilatérales du GATT. La récente Etude
de la politique commerciale canadienne, publiée en 1983 par le ministere
des Affaires extérieures, abondait dans le méme sens.

Toutefois, il s’exerce maintenant, dans divers milieux, des pressions
pour que I’on réexamine cette approche de I’élaboration de la politique
commerciale. Dans le milieu de la politique commerciale, tant au
Canada qu’a I’étranger, on se demande si I’élaboration de la politique
commerciale mondiale peut continuer de suivre le GATT aussi étroite-
ment qu’au cours des trois derniéres décennies. D’aucuns croient que
les efforts internationaux consentis sous le régime du GATT, tout en
étant nettement bénéfiques au Canada et a la collectivité internationale,
n’ont pas connu un entier succes sur certains points, notamment en ce
qui a trait a une réelle limitation du recours a des mesures non tarifaires
telles que les restrictions quantitatives (contingentements), les accords
de restriction volontaire des exportations, les accords de ventes dirigées
et les subventions d’application locale. En fait, plusieurs des agace-
ments que se causent mutuellement a I’heure actuelle les Etats-Unis, le
Japon et I’Europe par leurs politiques commerciales respectives
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découlent de I’emploi de ces mesures non tarifaires. Le GATT ne traite
pas de ces mesures de fagon satisfaisante et la proportion du commerce
mondial que génent ces dispositions (non adoucies, partant, par les
codes du GATT négociés) semble grandir.

En tant que pays relativement petit, le Canada est aussi particuliére-
ment vulnérable a I’emploi de la protection conditionnelle (mesures de
sauvegarde, droits compensatoires et droits antidumping) par ses grands
partenaires commerciaux. Le GATT n’a pas pleinement pourvu a
I’emploi de ce genre de protection. La prise de mesures de sauvegarde
contre le Canada par I’érection de barrieéres commerciales ou par le
truchement de droits compensatoires est particulierement problémati-
que a cause de I’adaptation cotiteuse a laquelle fait face le Canada si
I’acces de ses exportations au marché est longtemps géné. Le Tokyo
Round n’a pas abouti a un code de sauvegarde raffermi, méme si le
Canada a déployé de grands efforts pour obtenir un tel accord. Le fait
que le GATT n’ait pu régler de fagon satisfaisante cette question de la
protection conditionnelle, ni d’autres, demeure un important sujet de
préoccupation. En fait, certains ont méme noté que les efforts consacrés
a ces questions jusqu’a maintenant dans le GATT ont imparti une 1égi-
timité internationale & une série de pratiques commerciales douteuses et
que d’autres tentatives, au sein du GATT, pour négocier des codes
concernant ces questions pourraient engendrer un recours plus géné-
ralisé encore a ces pratiques.

Le GATT a aussi suscité du mécontentement chez les pays en voie de
développement qui estiment que leurs intéréts sont en grande partie
exclus des négociations. Pour eux, le GATT est un club de nantis qui
s’emploie a réduire seulement la protection qui influe sur le commerce
entre pays développés tout en passant outre a la protection applicable a
une bonne partie de leurs exportations. Pour corriger ce qu’ils conside-
rent comme un déséquilibre structurel du systéme commercial interna-
tional, beaucoup de pays en voie de développement aimeraient que la
politique du commerce extérieur soit plus généreuse a leur égard mais
n’entrevoient pas que d’autres négociations du GATT produisent un jour
de tels résultats.

A cause de ces questions et d’autres, certains se demandent quel
progrés peut encore connaitre la libéralisation du commerce mondial en
vertu du GATT, méme s’il s’amorce une nouvelle série de négociations, a
moins de changer le cadre de I’accord. La réforme de la politique
commerciale comporte donc pour certains des changements institution-
nels au GATT méme.

Dans la collectivité universitaire, ce sont les liens commerciaux du
Canada avec les Etats-Unis qui font I’objet d’'un examen rigoureux.
L’étude de Wonnacott et Wonnacott (1967), selon laquelle le Canada
gagnerait beaucoup a conclure un accord de libre-échange bilatéral avec
les Etats-Unis, a été particuliérement percutante. Selon 1’étude plus
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récente de Richard Harris (1984), le Canada profiterait grandement d’un
régime commercial plus libéral, surtout du fait d’un commerce accru
avec les Etats-Unis. On a beaucoup fait état des conclusions de ces
études indiquant que le Canada gagnerait beaucoup (peut-étre aux alen-
tours de 10 % du PNB) a pouvoir profiter plus pleinement d’économies
d’échelle grace a un acces accru a un marché plus étendu dans le cadre
d’un accord de libre-échange bilatéral et qu’il tire d’autres avantages de
la rationalisation de I'industrie canadienne.

Méme si ces études sont loin d’avoir regu I'appui unanime de la
collectivité universitaire, elles ont eu une telle influence qu’elles sont
considérées comme ajoutant aux pressions grandissantes qui s’exercent
en faveur d’un réexamen plus étroit de la politique commerciale cana-
dienne qui mettrait I’accent non pas sur le GATT, mais plus directement
sur les relations bilatérales entre le Canada et les Etats-Unis. Les
auteurs des études prennent acte des préoccupations quant a la sou-
veraineté nationale, mais ils font valoir que, si le Canada continue
d’éviter de négocier directement un meilleur accés aux marchés améri-
cains sur une base bilatérale a cause de réserves au sujet de la sou-
veraineté, les Canadiens doivent prendre conscience que cela va leur
colter cher.

La sécurité d’accés aux marchés américains dont jouit actuellement le
Canada constitue une autre préoccupation majeure. Ces derniéres
années, les Canadiens ont été tourmentés par des affaires de droits
compensatoires sur des produits tels que le bois d’oeuvre résineux qui,
s’ils étaient entrés en vigueur, auraient restreint I’acces des exportations
canadiennes aux marchés. De méme, le Canada a fait face a la menace de
mesures de sauvegarde par le contingentement des exportations d’acier
et de cuivre vers les Etats-Unis qui lui aurait valu des frais d’adaptation
considérables et aurait restreint son acceés aux marchés américains.
Améliorer la sécurité de I’acces a ces marchés constitue donc le theme
dominant d’autres appels qui préconisent la conclusion d’un accord de
libre-échange entre le Canada et les Etats-Unis.

D’autres débats politiques influencés par les questions de commerce
extérieur ont aussi suscité des préoccupations quant a I’orientation de la
politique commerciale canadienne. La politique intérieure du Canada au
cours de ces derniéres années, en particulier en ce qui concerne |’éner-
gie et les investissements provenant de I’étranger, a donné lieu a de vives
réactions hors du pays. Cela a soulevé la question de savoir dans quelle
mesure le Canada devrait modifier sa politique intérieure pour con-
trebalancer le danger que d’autres pays usent de représailles dans le
cadre de leur politique commerciale. En outre, la croissance rapide des
pays du Pacifique suscite des inquiétudes au Canada et dans d’autres
pays industrialisés quant a la concurrence d’importations bon marché et
aux dangers qui en découlent pour la sécurité d’emploi. Selon certains,
le Canada doit maintenir ses barrieres douaniéres afin de se protéger
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contre de telles éventualités. En outre, les différences régionales au
Canada font de plus en plus I'effet de rendre au mieux fuyant, et au pire
impossible, un consensus national sur les questions de commerce exté-
rieur et sur d’autres questions de politique économique d’ordre
international.

Le commerce extérieur est aussi lié a d’autres éléments de I’élabora-
tion de la politique canadienne. La politique commerciale du Canada 2
I’endroit des pays en voie de développement tend 2 étre plus restrictive
que vis-a-vis d’autres pays, avant tout parce que les pays en voie de
développement ont tendance a exporter des produits tels que les textiles
qui causent de grands probléemes d’adaptation au Canada. Cependant,
les contradictions par rapport a la détermination du Canada a favoriser le
développement dans ces pays constituent un dilemme. Les Canadiens
ont toujours appuyé une politique d’immigration relativement ouverte,
en partie en vertu de la thése selon laquelle les immigrants aident a
transférer au Canada des technologies et des idées nouvelles. Cepen-
dant, si ces avantages peuvent s’obtenir par le truchement du commerce
extérieur, cette these est affaiblie et il faut repenser d’autres éléments de
la politique relative a I'immigration. Les liens entre le commerce exté-
rieur et les cours du change posent une autre catégorie de questions.
Pour ceux qui estiment que le dollar américain est actuellement fort
surévalué (ce qui accentue les pressions protectionnistes aux Etats-
Unis), la réforme du systéme financier international devrait s’envisager
en paralléle avec la libéralisation du commerce extérieur.

Les sujets du Programme de recherche sur 1’économie
de la Commission

La place du Canada dans un monde en mutation et son réle particulier
dans le commerce extérieur mondial ont constitué le péle principal du
programme de recherche en économique de la Commission en matiére
de politique commerciale. Nous avons, dans le cadre du programme,
commandé dix études et tenu six colloques. Les études, les comptes
rendus des colloques et un choix de communications présentées lors de
ces colloques constituent les volumes 10 a 14 des études de la Commis-
sion. Des recherches sur des questions connexes ont aussi été menées
par des groupes de recherche sur la politique et les institutions de I’ Etat,
et sur le droit et la Constitution.

Nous avons congu notre programme de recherche en tenant compte
des travaux déja réalisés sur les questions en cause ainsi que de nos
limites de temps et de moyens. 1l s’est fait deux examens particuliére-
ment importants et détaillés de la politique commerciale du Canada ces
derniéres années, le premier réalisé par le Comité sénatorial permanent
des affaires extérieures (1978, 1982) sous la présidence du sénateur van
Roggen (ci-aprés dénommé rapport van Roggen) et le second, par le
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ministére des Affaires extérieures (1983b) (ci-aprés dénommé Etude des
Affaires extérieures). Ces deux études ont servi de base a certaines de
nos recherches. Parce que I’étude des Affaires extérieures a traité a fond
la question des perspectives des diverses branches d’activité et des
divers secteurs, et étant donné les vues exprimées par les milieux
industriels et autres lors des audiences de la Commission, nous avons
délibérément concentré nos recherches sur des questions de plus
d’envergure et de plus longue portée.

Par mesure de commodité, notre programme de recherche s’est axé
sur trois theémes principaux : la place du Canada dans le monde; les liens
du Canada avec les Etats-Unis: et les répercussions intérieures de la
politique canadienne relative au commerce, a I'investissement et a
d’autres domaines. Cette répartition assure un théme aux volumes 10, 11
et 12 des études de la Commission. Le volume 13 est une monographie
par Richard Harris qui examine les assises théoriques de la politique
commerciale du Canada. Quant au volume 14, il comprend deux
études : la plus longue, par Bruce Wilkinson, traite des perspectives du
commerce extérieur des industries extractives et agricoles au Canada, et
la plus courte, par Anthony Scott, traite de la politique canadienne en
matiére d’exportation d’eau.

La politique commerciale du Canada englobe de multiples objectifs et
fait appel 2 une série d’instruments. La nécessité d’accéder aux marchés
d’exportation étrangers oblige le Canada a choisir une stratégie globale
en matiere de politique extérieure, stratégie dans laquelle la réalisation
de ses objectifs en matiére de commerce extérieur par la négociation et
la diplomatie joue un role clé. La gestion des mesures de protection du
Canada reflete clairement le désir de bénéficier des avantages du
commerce extérieur. Mais ici entrent en jeu des questions d’intérét
régional et le danger que représente pour certaines industries la pénétra-
tion rapide du marché par les fournisseurs a faible prix. La politique
commerciale canadienne ne s’élabore donc pas dans le vide, indépen-
damment de plus vastes objectifs et des fluctuations des pressions
économiques et politiques intérieures. Cette politique reflete I'effet
combiné d’un certain nombre de préoccupations interdépendantes et
rivales.

Les avantages a long terme

d’une protection canadienne réduite

Les économistes affirment souvent que, a la longue, une économie
restreinte se dessert en recourant a des barrieres commerciales pour
protéger ses industries. La protection tend & comprimer le volume des
échanges en réduisant les importations et en encourageant I’emploi de
ressources dans des industries qui remplacent des importations au lieu
de produire des exportations. Le consommateur autochtone doit payer
plus cher les importations de méme que les marchandises nationales
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produites derriere la barriere protectrice. La politique protectionniste
figure aussi souvent parmi les raisons expliquant pourquoi les industries
canadiennes sont relativement moins efficaces que celles de certains
partenaires commerciaux du Canada.

Ce modele théorique s’applique-t-il vraiment a la situation du
Canada? Selon certains, la protection est indispensable pour bien établir
le marché national nécessaire a la croissance du Canada. On dit souvent
aussi que la protection a incité des entreprises étrangéres a investir au
Canada et que, sans cette protection, elles auraient simplement servi le
marché canadien depuis I’étranger. On affirme souvent qu’une protec-
tion canadienne moindre ferait fuir les sociétés étrangéres, ferait perdre
des emplois et réduirait la productivité et la croissance.

En réponse, les économistes convaincus des vertus du libre-échange
soutiennent que le Canada a besoin avant tout d’un accés sdr a un
marché plus grand et que les mesures propres a encourager les capitaux
étrangers a venir au Canada doivent se décider indépendamment de la
politique commerciale (par le truchement, par exemple, de la politique
fiscale). Selon eux, la protection impose inévitablement des frais au
consommateur et, si d’autres effets de la protection commerciale sont
recherchés (stimuler, par exemple, les entrées de capitaux), ces effets
peuvent s’obtenir par de meilleurs moyens.

Comment faut-il apprécier ces propos et quels sont les ordres de
grandeur en cause? Combien la protection cofite-t-elle au consomma-
teur canadien a la longue? Et quel effet cela aurait-il sur les industries
canadiennes si le Canada abaissait ou supprimait unilatéralement ses
barriéres? L’activité manufacturiére aurait-elle & diminuer, comme on le
soutient souvent, ou y a-t-il des raisons de prétendre le contraire?

L’adaptation ou l'isolement

La question de savoir s’il faudrait chercher a isoler I’économie cana-
dienne de ce qui se passe a I’étranger par la protection, ou la laisser
s’adapter et exploiter les occasions qui s’offrent au-dela des frontiéres du
pays fait aussi I’objet de la discussion sur la politique commerciale
canadienne. Les décideurs de la politique commerciale sont confrontés
aun dilemme, lorsque le chdmage est concentré dans des régions ou des
branches d’activité particulieres, et lié a la pénétration des importations.
La compassion conseille d’aider les milieux atteints, mais le soutien
d’industries ou de régions mal portantes est onéreux et impose des colits
a d’autres Canadiens.

Quelles sont les options? Faudrait-il chercher a faciliter le changement
en résistant aux pressions d’instaurer de nouvelles barriéres commer-
ciales tout en éliminant lentement la protection existante et en aidant les
milieux atteints a s’adapter? Ou faudrait-il plutot se servir des barriéres
pour essayer de contrebalancer les pressions de source étrangére qui
tendent a disloquer I’économie intérieure? Faudrait-il continuer de pro-
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téger des industries existantes, comme celle des textiles contre la con-
currence étrangere a faibles colts parce que les frais d’adaptation a
court terme dépassent les avantages a long terme d’un commerce plus
libre? Ou faudrait-il plutét faciliter le recyclage de la main-d’oeuvre et
d’autres ressources employées dans ces industries? Combien colte a
court terme I’adaptation aux changements engendrés par d’autres évé-
nements extérieurs? Dans le cas du choix d’un programme actif d’aide a
I’adaptation, comment doit-il étre congu? L’aide doit-elle aller aux
travailleurs ou aux entreprises? Doit-elle étre de longue durée ou ne
valoir que pour de courtes périodes afin d’encourager une prompte
adaptation?

L’équilibre entre le multilatéralisme et le bilatéralisme

Durant la période d’aprés-guerre, le Canada s’en est surtout remis a
I’approche multilatérale dans les négociations relatives a la politique
commerciale d’ordre international menées sous le régime du GATT. Le
Canada a été un des premiers signataires de cet accord en 1947 et,
depuis, il a participé activement aux sept séances de négociations. Les
gouvernements successifs ont appuyé cette fagon d’envisager la politi-
que commerciale. Petit pays, le Canada y gagne manifestement par
I’acces accru aux marchés d’exportation étrangers et profite d’'un ordre
mondial fondé sur des régles, sur la visibilité des pratiques commer-
ciales et sur la non-discrimination.

Au fil des ans, cependant, le GATT a changé. Ses accords englobent
aujourd’hui bien au-dela d’une centaine de pays, ce qui complexifie et
ralentit les négociations. Si les premiéres séries de négociation du GATT
ont réussi a assurer des réductions douaniéres, les séries subséquentes,
tout en étant utiles, ont généralement moins bien réussi a pourvoir aux
diverses mesures non tarifaires qui génent les exportations canadiennes
sur les marchés étrangers. Le fait que 70 % du commerce du Canada se
fait avec les Etats-Unis conduit donc certains a s’interroger sur la
pertinence de s’en remettre tellement & une approche multilatérale en
matieére de politique commerciale. 11 s’agit de savoir s’il faudrait aussi
aviser a des options bilatérales complémentaires.

Les tenants de I’approche bilatérale mentionnent souvent que beau-
coup de petits pays font déja partie de groupements commerciaux
régionaux, tels la Communauté économique européenne (CEE), I’ Asso-
ciation européenne de libre-échange (AELE), I’Association latino-
américaine de libre-échange (ALALE), la Communauté des Caraibes
(CARICOM) et I’ Association des nations de 1’Asie du Sud-Est (ANASE),
mais non le Canada. Cette prolifération des accords commerciaux régio-
naux dans les années d’apreés-guerre s’est faite malgré le GATT et a valu a
de nombreux pays un acces plus sir aux marchés des pays voisins qu’il
n’en aurait été si, comme le Canada, ils avaient pratiqué surtout
I’approche multilatérale.
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Il s’agit donc de savoir si le Canada devrait aussi chercher a obtenir
des accords commerciaux régionaux par le truchement de négociations
bilatérales avec les Etats-Unis. Il est clair que de tels accords ne
devraient pas exclure la participation au GATT, mais le Canada y gagne-
rait une marge de manoeuvre additionnelle.

Selon la theése en faveur de la poursuite de négociations bilatérales,
ces dernieres permettraient au Canada d’agir davantage et plus rapide-
ment afin de mieux accéder a ses plus importants marchés d’exportation
et de se mettre a I’abri de I’emploi d’une protection conditionnelle (telle
que des mesures de sauvegarde et des droits compensatoires) qui, tout
en visant d’autres pays, le toucherait. Selon la thése contraire, les
négociations bilatérales peuvent détourner les courants commerciaux
du Canada, compromettre les grands objectifs de sa politique étrangére
et géner son aptitude a mener des négociations multilatérales. Un
avantage important que le Canada retire du GATT consiste dans la
discipline que les accords multilatéraux imposent a tous ses partenaires
commerciaux et il est a craindre que cette discipline ne se relache si le
Canada conclut de nouveaux accords bilatéraux. En fait, on soutient
avant tout qu’une action bilatérale ou régionale énergique de la part du
Canada pourrait concourir a saper le GATT et, en fin de compte, a nuire
aux intéréts du pays. Tel serait particulierement le cas si le Japon ou la
Communauté européenne réagissaient vivement a des négociations bila-
térales entre le Canada et son principal partenaire commercial, les
Etats-Unis.

Il n’en demeure pas moins que le Canada est un des rares pays
industrialisés importants qui ne dispose pas d’un grand marché intérieur
ni d’un acces en franchise de douane a d’autres grands marchés. Parmi
les pays industrialisés, tous les autres partenaires commerciaux du
Canada, excepté les Etats-Unis et le Japon, qui disposent de leur propre
grand marché intérieur, ont conclu des accords de libre-échange avec les
pays voisins. En outre, il est loin d’étre évident que les initiatives
bilatérales sapent les négociations multilatérales. La constitution de
nouveaux groupements commerciaux régionaux peut accélérer le pro-
cessus multilatéral comme certains soutiennent que cela s’est produit au
début des années 1960 aprés la création de la CEE.

Les liens avec les Etats-Unis

Ceux qui préconisent que le Canada pratique activement I’approche
bilatérale afin d’améliorer son acceés aux marchés proposent qu’il avise a
nouer des liens plus étroits avec les Etats-Unis parce que ce pays
constitue son plus grand marché d’exportation. Les tenants de cette
politique fondent leur these sur une évaluation des avantages que le
Canada pourrait tirer d’un meilleur accés aux marchés américains —
qui seraient considérables — ainsi que sur la sécurité que lui vaudrait un
acces mieux assuré.
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D’autres, cependant, doutent que les avantages du libre-échange avec
les Etats-Unis soient aussi importants que certaines des études donnent
a entendre et se demandent quels sont effectivement les dangers a long
terme si I’accés du Canada demeure peu sar. S’il y a des avantages
considérables a tirer d’un accord commercial formel avec les Etats-
Unis, les Canadiens renonceraient, semble-t-il, a une importante amé-
lioration de leur niveau de vie en ne cherchant pas plus activement a
conclure un tel accord. Cependant, si les avantages ne sont pas intéres-
sants, il importe alors de voir quels sont les facteurs que ces études ont
négligés.

Il importe aussi de déterminer exactement ce que le libre-échange
avec les Etats-Unis signifie dans un monde de commerce géré et de
mesures non tarifaires complexes. Comment maitriser ces facteurs a la
satisfaction du Canada, au sein de relations bilatérales? Le libre-
échange doit-il comprendre les mouvements de capitaux, de technolo-
gie, de données et d’autres services? Un accord de libre-échange doit-il
avoir une grande envergure, soit viser tous les secteurs et produits, ou
certains secteurs doivent-ils y échapper? Peut-il s’obtenir en faisant fond
sur les propositions de libre-échange sectoriel existantes ou faut-il une
nouvelle initiative?

Qu’est-ce que les Etats-Unis demanderaient au Canada en vertu d’un
tel accord? Comment doit s’évaluer I’affaiblissement de la souveraineté
canadienne qu’il pourrait comporter? Ces préoccupations suffisent-elles
pour renoncer aI’affaire, méme si les avantages sontimportants et méme
si I'on reconnait les risques que I'accés aux marchés américains soit
interrompu?

Les implications de la protection grandissante pratiquée ailleurs
Beaucoup pensent que la protection et les accords de commerce pré-
férentiels entre certains groupes de pays augmentent généralement dans
le monde et que les accords des années d’aprés-guerre ne subsisteront
pas dans les prochaines décennies. Il importe manifestement que les
responsables de la politique du Canada sachent si la protection et les
préférences commerciales ont vraiment augmenté, comme beaucoup
I’affirment, et combien fortes seront (particulierement aux Etats-Unis)
les pressions en faveur de la protection. Il importe aussi de savoir si ces
pressions s’accentuent a une telle cadence que le Canada risque de se
nuire gravement en ne se joignant pas a un groupement régional de pays
ou s’il devrait plutdt, redoubler de prudence en ce qui concerne de tels
accords.

Depuis quelque temps, il est beaucoup question aux Etats-Unis de
brandir la menace de ’adoption de mesures commerciales réciproques
contre le Japon et d’autres pays afin d’obtenir un acces accru a leur
marché au profit des exportations américaines. Ces mesures inter-
viendraient lorsque les Etats-Unis estimeraient leurs exportations

10 Introduction



injustement traitées par d’autres pays par comparaison au traitement
accordé chez eux aux importations de ces mémes pays. C’est 1a quelque
chose de neuf dans la politique commerciale des Etats-Unis et c’est
quelque chose qui refléte la tendance générale grandissante a s’affirmer
sur le plan international qui caractérise actuellement la politique étran-
gere des Etats-Unis. Pour certains conseillers des autorités américaines
en matiere de politique commerciale, ces mesures constituent des tenta-
tives justifiables de rééquilibrer les choses.

Dans la mesure oil les moyens d’action adoptés par les Etats-Unis
contre le Japon et d’autres pays nuisent au Canada, il semble évident que
ce dernier y gagnerait a négocier un accés sir aux marchés américains
dans le cadre d’un accord commercial régional avant I’adoption de ces
mesures. D’autre part, siles Etats-Unis adoptent des mesures commer-
ciales réciproques dirigées précisément contre ces pays, le Canada y
gagnerait peut-étre a cause de sa position préférentielle sur les marchés
américains, et il y gagnerait encore plus si ces pays usaient de
représailles contre les Etats-Unis. En termes simples, en se ralliant 2 un
pays qui meéne une guerre commerciale, le Canada risque d’en venir a
faire partie de la cible d’autres belligérants, mais, en ne le faisant pas, il
risque d’étre attaqué par les deux camps.

Les avantages du GATT pour le Canada
Malgré les difficultés auxquelles fait face I’appareil du GATT pour régler
les mesures protectionnistes et leur influence sur le commerce mondial,
cette approche multilatérale présente d’importants avantages pour le
Canada. Au cours de I’aprés-guerre, le Canada a beaucoup profité du
GATT et des diverses séries de négociations multilatérales organisées
par ce dernier. Son accés a de plus grands marchés étrangers s’est accru
etil abénéficié de I’application plus généralisée de régles internationales
au systéme commercial mondial. Cela est vrai méme si la libéralisation
du commerce opérée par le GATT s’est plutdét concentrée sur le
commerce des produits fabriqués. Le Canada étant un importateur net
de ces produits, elle ne lui a peut-étre pas été aussi avantageuse que ne
I’auraient été des réductions plus générales des barriéres commerciales.
Pour déterminer I’action future du Canada sur la scéne multilatérale, il
faut voir ce qu’il a retiré des plus récentes séries de négociations menées
dans le cadre du GATT, soit le Kennedy Round et le Tokyo Round, et ce
que ces résultats signifient pour de futures négociations. Dans une
nouvelle série de négociations, que devrait faire le Canada des affaires en
suspens depuis le Tokyo Round telles que la question d’un code raffermi
de mesures de sauvegarde pour lequel le Canada a énergiquement
plaidé? Qu’en serait-il de nouvelles initiatives portant sur des questions
telles que le commerce des services ou les subventions agricoles et
comment les intéréts du Canada en seraient-ils touchés? Si, comme
certains le disent, la nouvelle séance est une « Round du Sud », les pays
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avancés cherchant a faire entrer plus pleinement les pays en voie de
développement dans le systéme du GATT, quelles sont les initiatives que
devrait appuyer le Canada et que pourrait-il y gagner?

Les barriéres non tarifaires

On semble largement d’accord maintenant pour affirmer que, du moins
chez les pays avancés, les barrieres commerciales les plus importantes
ne sont plus les tarifs, mais les mesures non tarifaires, telles que les
contingents, les restrictions volontaires a I’exportation et diverses régle-
mentations gouvernementales qui génent le commerce. La part du
commerce mondial qui se fait sous le régime d’accords qui échappent
aux regles du GATT (telles que les restrictions volontaires a I’exportation
ou le monopole d’Etat) semble augmenter et le GATT ne s’est pas révélé
aussi efficace que certains I’auraient souhaité comme moyen d’en limiter
I’emploi.

1l faut savoir s’il est vrai, comme on le dit souvent, que d’autres pays
font un usage plus considérable de ces instruments d’action commer-
ciale que le Canada et, le cas échéant, quelles en sont les répercussions.
Comment le Canada peut-il gérer ses relations commerciales bilatérales
et multilatérales si les mesures non tarifaires augmentent et sont
difficiles a restreindre? A quoi tient le recours plus fréquent a ces
mesures non tarifaires? Y a-t-il un lien avec les réductions tarifaires
multilatérales découlant des accords négociés dans le cadre du GATT et,
le cas échéant, comment le Canada devrait-il aborder les futures
négociations du GATT?

La promotion des exportations et la stratégie industrielle

Le recours accru par beaucoup de pays a des subventions afin de
promouvoir les exportations constitue un élément de I’environnement
commercial de ces dernieéres années. On dit souvent que l'usage de
subventions a été un des facteurs importants des succes du Japon au
chapitre du commerce extérieur. Il s’agit de savoir si cela indique que le
Canada devrait développer plus pleinement ses mesures de promotion
de I’exportation afin de soutenir la concurrence sur les marchés étran-
gers. Selon certains, le progrées technique rapide et la tendance a I’aug-
mentation de I’échelle de production efficace au fil du temps exigent une
telle orientation qui devrait s’inscrire dans une stratégie industrielle
canadienne.

Il existe, cependant, des problemes. Il est facile de choisir aprés coup
les produits a favoriser, mais cela est difficile avant. Il est souvent
malaisé de limiter de fagon satisfaisante les engagements de deniers
publics afin de réduire les pertes de fonds publics. L’adoption d’un tel
programme pose des questions d’élaboration. Doit-it s’appuyer sur la
promotion de branches d’activités, d’entreprises, de projets ou de pro-
duits? Comment le formuler de fagon a éviter le risque d’imposition de
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droits compensatoires par les partenaires commerciaux du Canada?
Qu’en est-il de la politique canadienne de promotion de I’exportation?
Dans quelle mesure réussit-elle déja a réaliser les objectifs qui pour-
raient avoir été fixés a son égard?

La dimension régionale de la politique commerciale du Canada
Comme dans la plupart des débats politiques au Canada, les intéréts
régionaux figurent dans I'élaboration de la politique commerciale, de
fagon embrouillée et souvent mal comprise. On affirme souvent que
I'Ontario et le Québec bénéficient du tarif douanier fédéral aux dépens
des provinces de I'Ouest et de I’ Atlantique qui sont contraintes de payer
plus cher les produits manufacturés du Canada central, produits qui leur
sont vendus par-dessus une barriére douaniére. Le Québec bénéficie
supposément des contingents textiles, 1’Ontario de I’Accord canado-
américain concernant les produits de I'industrie automobile (Pacte de
I’automobile) et I'Ouest canadien de certains éléments de la protection
agricole canadienne. Ces vues souvent exprimées sont-elles exactes?

En raison de I’accroissement de la migration interprovinciale au
Canada, toute tentative de déterminer quelles sont les provinces ga-
gnantes et les provinces perdantes risque d’induire en erreur. En outre,
plusieurs des répercussions régionales en cause sont plus localisées que
ne I'implique la distinction habituelle entre provinces centrales et pro-
vinces €loignées. Ainsi, par exemple, lorsqu’il achéte des textiles du
Québec, I'Ontario est touché par les contingents textiles exactement de
la méme fagon que les provinces de I'Ouest et de 1’ Atlantique.

Indépendamment de la fagon dont les répercussions régionales de la
politique commerciale canadienne sont évaluées, il est difficile et peut-
étre méme impossible, a cause de la diversité du Canada, d’en arriver a
un consensus vraiment national sur la politique commerciale. Comment
le Canada doit-il formuler sa politique commerciale dans de pareilles
circonstances? Faudrait-il que les provinces aient plus ou moins de
pouvoirs en matiére de politique commerciale? La consultation fédérale-
provinciale a-t-elle été suffisante dans le passé? Comment la recherche
d’un consensus, chose si cruciale pour la défense des intéréts du Canada
dans les négociations internationales, peut-elle se poursuivre? En fait,
comment un gouvernement fédéral peut-il négocier une politique
commerciale a I’étranger si les provinces ne sont pas liées par les
ententes qu’il conclut? Les objectifs nationaux de la politique commer-
ciale canadienne peuvent-ils étre atteints quand les provinces érigent
des barri¢res qui génent I’échange interprovincial de marchandises et de
capitaux, et la mobilité de la main-d’oeuvre?

Les marchés financiers et la politique commerciale

On dit parfois, lorsqu’il est proposé de modifier la politique commerciale
du Canada, que les macro-adaptations qu’il faudra apporter a I’écono-
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mie seront profondes. Les répercussions relatives au cours du change
demeurent un sujet de préoccupation particulier. Y a-t-il lieu de
craindre, comme on le dit d’habitude, qu’une suppression unilatérale
des barriéres tarifaires n’augmente les importations et n’entraine une
dépréciation du dollar? Cela s’applique-t-il aussi lorsqu’on modifie les
mesures commerciales multilatérales et bilatérales? L’adoption du
libre-échange entre le Canada et les Etats-Unis, par exemple, signi-
fierait-elle des changements importants dans le cours du change cana-
dien? En fait, dans quelle mesure le Canada peut-il ou doit-il pratiquer
une politique du cours du change indépendante et quelles mesures
faudrait-il mettre en place pour atteindre des objectifs précis en ce qui
concerne le cours du change? Si la politique commerciale du Canada
changeait qu’est-ce que cela vaudrait aux Canadiens de chercher a
stabiliser le dollar a4 une parité prédéterminée?

Le capital étranger au Canada

La présence du capital étranger au Canada est importante, surtout dans
les industries manufacturiéres et extractives. Méme si, ces derniéres
années, le Canada a été un exportateur net de capitaux du point de vue
de la balance des paiements, il demeure un grand importateur de capi-
taux si I’on tient compte du réinvestissement de capitaux étrangers au
pays. Il ne semble guére douteux que I’ampleur de la présence étrangere
au Canada est en baisse depuis quelques années, en partie parce que le
Canada semble étre devenu moins intéressant pour l'investissement
étranger.

Cette forte présence étrangére présage-t-elle des problémes particu-
liers pour la politique commerciale et la politique de I'investissement
étranger au Canada? Le comportement des multinationales étrangeres
au Canada dans le passé a-t-il posé des problemes particuliers? Dans
quelle mesure les intéréts des entreprises multinationales €étrangeres
vont-ils a I’encontre de ceux du Canada et dans quelle mesure s’accor-
dent-ils avec ceux du Canada? Quelle est la meilleure fagon de faire
profiter I'’ensemble des Canadiens du potentiel de ces entreprises? Quels
changements le Canada pourrait-il apporter a sa politique pour attirer
plus d’investisseurs étrangers?

Depuis les années 1970 jusqu’a tout récemment, I’Agence d’examen
de I'investissement étranger a été le moyen principal pour réglementer
I’investissement étranger au Canada. Le Canada devrait-il exercer un
contrdle sur les entrées de capitaux, et quelle devrait en étre la rigueur?
Dans quelle mesure cette réglementation dissuade-t-elle les entrées de
capitaux au Canada? Sape-t-elle les objectifs de la politique commer-
ciale et des autres politiques canadiennes?

La politique a I'endroit du tiers monde
Depuis quelques décennies, le Canada se considere et est considéré a
I’étranger comme une des nations avancées particulierement sensibles
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aux problémes du tiers monde. Le Canada, limité dans ses objectifs
stratégiques et militaires, héritier de la tradition Pearson et de son role de
chef de file au sommet de Cancun, a eu I'occasion de faire preuve
d’initiative et de compassion dans des régions du globe qui font face a
une situation économique particulierement difficile. Pourtant, ’aide du
Canada demeure inférieure a I’objectif largement accepté de 0,7 % du
PNB par an adopté par la Conférence des Nations Unies sur le commerce
et le développement; une bonne part de cette aide a un impact réduit
parce qu’elle est conditionnelle. En outre, la politique commerciale
canadienne a I’égard du tiers monde, surtout dans le domaine des
textiles, s’est faite plus restrictive ces derniéres années.

Quelles sont les initiatives que peut adopter le Canada pour aider les
pays du tiers monde et quelle somme peut-il raisonnablement y consa-
crer? Ces initiatives doivent-elles se limiter au cadre de la politique en
matiere de commerce et d’aide que le Canada pratique a I’endroit du
tiers monde ou lui est-il possible d’agir sur des questions globales
intéressant ces pays? Le Canada peut-il allier plus efficacement son
action a celle d’autres pays développés afin d’aider les pays du tiers
monde? Faudrait-il, par exemple, aviser, en ce qui concerne le
réaménagement de la dette, & des options que d’autres pays préteurs
pourraient étre encouragés a adopter et qui seraient susceptibles d’amé-
liorer les conditions des pays en voie de développement dans les années
qui viennent? Est-il possible de constituer de nouveaux groupements
commerciaux qui pourraient explorer les intéréts que le Canada partage
avec certains pays du tiers monde en ce qui concerne le commerce des
produits provenant des ressources naturelles ou des questions d’inves-
tissement intéressant le commerce?

La politique relative a I'immigration et I'économie canadienne
Les liens qui s’établissent grace aux mouvements de main-d’oeuvre
constituent une autre série importante de liens entre I’économie cana-
dienne et celle des autres pays. La politique relative a I'immigration a
toujours occupé une place prépondérante dans I’élaboration d’une stra-
tégie de développement pour le Canada, mais on n’en parle guére depuis
quelques années. La politique canadienne s’est faite de plus en plus
restrictive, d’abord sous I'influence du livre vert de 1974 (Etude sur
I'immigration et les objectifs démographiques du Canada) et, plus récem-
ment, par le truchement des mesures adoptées en 1982 comme réponse a
court terme au chomage suscité par la récession.

Selon certains, une politique de I’'immigration relativement libérale
qui vise a faire venir au Canada des migrants hautement qualifiés consti-
tue un bon moyen de bénéficier du progres technique de 1’étranger.
Cependant, des mouvements de technologie ou de biens-capitaux peu-
vent avoir le méme résultat. Si une politique de I'immigration libérale est
avantageuse du fait qu’elle assure un plus grand marché, un régime
commercial plus libéral peut procurer les mémes avantages.
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Quels devraient étre les objectifs de la politique d’immigration au
Canada et quelles sont les meilleures fagons de les réaliser? D’apres les
derniéres projections, suite a un ralentissement de la croissance, la
population du Canada, compte tenu des tendances actuelles de la fécon-
dité et du présent niveau de I'immigration, va commencer a baisser. Quel
devrait étre le chiffre de la population du Canada et quel niveau d’immi-
gration faudrait-il fixer? Une politique de I"immigration plus libérale
peut-elle remédier a certains des effets indésirables du vieillissement de
la population canadienne?

11 se dégage clairement de 1’énoncé de toutes ces questions qu’il faut
réexaminer de fond en comble la politique actuelle du Canada relative au
commerce extérieur, a I'investissement et a d’autres domaines. Cette
politique interagit avec le secteur externe et son réexamen exige qu’on
en discute de fagon plus approfondie que jamais depuis les débats de la
fin du siécle dernier sur la Politique nationale. Le programme de recher-
che en économique relatif a la politique commerciale a cherché a offrir
renseignements et analyses aux fins du Rapport de la Commission, a
élargir la compréhension des contextes politique, économique et
culturel qui sous-tendent 1’élaboration de la politique et a énoncer les
options. Ce volume fait la synthése des résultats de ces efforts.
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Partie 1

La politique commerciale du Canada
et son contexte

Le commerce extérieur, la politique commerciale
et ’investissement étranger

Toute discussion des choix qui s’offrent au Canada en matiére de politi-
que commerciale doit s’appuyer sur une compréhension de I’actuelle
situation commerciale du pays et sur une évaluation des principaux
éléments de la politique en question.

Le tableau 1-1 présente les données relatives au commerce extérieur
du Canada en 1982 avec les Etats-Unis et avec I’ensemble de ses par-
tenaires commerciaux, ventilées selon les principaux groupes de pro-
duits. En 1982, le Canada a été un importateur net de produits fabriqués
(bien que I’ampleur des importations n’ait pas atteint les niveaux dont on
fait parfois état) et un exportateur net de matériaux bruts et de res-
sources. En plus, les exportations de produits manufacturés ont dépassé
les exportations de produits primaires, bien que le commerce des pro-
duits manufacturés tienne compte des importations et des exportations
de véhicules automobiles et de pieces de rechange avec les Etats-Unis
dans le cadre du Pacte de I’automobile. Derniérement, comme I’indique
le tableau 1-2, le Canada a joui d’un surplus appréciable au chapitre du
commerce des produits manufacturés qui a financé en partie son déficit
du co6té des activités non manufacturieres telles que le remboursement
des intéréts et des dividendes a I’étranger. ‘

Le tableau 1-3 présente les importations et les exportations du
Canada, en 1982, par région. Les données relatives a 1’évolution de la
part qu’occupe le commerce avec les Etats-Unis dans I’ensemble du
commerce du Canada fait I’objet du tableau 1-4!. Le fait saillant des
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deux tableaux est I'omniprésence des Etats-Unis, actuellement respon-
sables de plus de 70 % du commerce canadien, qu’il s’agisse d’expor-
tations ou d’importations. Avant la ratification de I'accord canado-
américain sur I’automobile en 1965, les Etats-Unis ne recevaient qu’un
peu plus de 50 % des exportations canadiennes et la proportion fut
méme inférieure durant les premieres années de l’aprés-guerre.
Toutefois, au début des années 1970, cette part du commerce avait
presque atteint le niveau actuel de 70 %. En fait, 4 la fin des années 1970,
la part des exportations canadiennes vers les Etats-Unis a chuté et, en
1980, était plus pres de 60 % que de 70 %. Toutefois, les données portant
sur les dix premiers mois de 1984 témoignent d’une remontée, 75,7 %
des exportations canadiennes allant aux Etats-Unis. Méme que certains
ont soutenu que le Canada pourrait bien étre maintenant intégré, quant
au commerce avec les Etats-Unis, autant que I’est la Californie aux
49 autres Etats, le Pacte de I’automobile étant le principal responsable de
I’augmentation de cette part du commerce au-dela des niveaux é€levés
déja atteints antérieurement.

La part relativement faible du commerce canadien avec la CEE et le
Japon (voir le tableau 1-3) mérite aussi I’attention. Le volume de
commerce avec les pays en voie de développement est faible, les impor-
tations en provenance de I’Amérique latine dépassant légerement celles
provenant de I’Extréme-Orient (a I’exclusion du Japon). Il est intéres-
sant de noter que la croissance du commerce canadien avec les Etats-
Unis coincide avec la période durant laquelle le Canada cherchait a
mettre en oeuvre la troisiéme option (une augmentation du commerce
avec I’Europe).

Le tableau 1-5 présente les niveaux moyens de protection douaniére
au Canada de différents groupes de produits tels qu’ils se présentaient en
1976 et tels qu’ils seront a la fin de la période de mise en application du
Tokyo Round en 1987. Actuellement, le Canada impose, en moyenne,
une protection un peu plus élevée que les autres pays de 1’Organisation
de coopération et de développement économiques (OCDE). Toutefois,
ces tarifs sont appelés a connaitre une réduction sensible par la mise en
application des réductions tarifaires du Tokyo Round. D’ici 1987, les
tarifs moyens du Canada sur les produits manufacturés seront de I’ordre
de6a7 %. Les réductions du Tokyo Round auront, d’ici la, entrainé des
réductions comparables des tarifs des partenaires commerciaux du
Canada.

Ces prévisions tarifaires doivent étre interprétées avec prudence
puisqu’elles représentent la moyenne des articles imposables et en fran-
chise et traite de niveaux de protection nominaux plutot qu’effectifs
attribués aux facteurs de production employés dans les diverses indus-
tries canadiennes. Plusieurs autres facteurs, tels les effets des formules
d’évaluation utilisées et la distinction entre les produits fabriqués ou non
au Canada (d’une importance particuliére dans le cas de la machinerie)
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peuvent aussi avoir un effet sur le niveau de protection. Il est générale-
ment reconnu que les niveaux effectif's de protection au Canada sont plus
élevés que les niveaux nominaux (Wilkinson et Norrie, 1975) a cause des
tarifs douaniers peu importants prélevés par le Canada sur les importa-
tions de matiéres brutes. Malheureusement, il n’existe pas d’étude plus
récente des niveaux de protection effective au Canada qui permette une
évaluation de I’évolution des changements conséquents a I’application
des réductions tarifaires du Tokyo Round.

Le tableau 1-6 résume les principaux éléments de la politique
commerciale du Canada qui portent sur les mesures non tarifaires. De
facon générale, il s’agit de mesures sectorielles. Les restrictions sur
I'importation de textiles et de vétements en vertu de I’ Accord multifibres
offrent une protection substantielle a I'industrie canadienne des textiles
qui se concentre surtout au Québec. On obtient le méme effet par
I’entremise du contingentement des chaussures. Ces restrictions ont
pour effet d’élever le prix des textiles et des vétements au Canada au-
dela des prix mondiaux (y compris les droits de douane canadiens). Les
principales restrictions volontaires du Canada a I’exportation visent
I'importation des automobiles du Japon.

TABLEAU 1-4 Commerce du Canada avec les Etats-Unis,
certaines années, 1961-1984

Exportations a destination Importations

des Etats-Unis des Etats-Unis
(en pourcentage du total des exportations et importations)
19844 75,7 72,6
1983 72,9 71,6
1982 68,2 70,5
1981 66,2 68,6
1980 63,3 70,2
1979 67,8 72,5
1978 70,3 70,7
1977 69,8 70,4
1976 67,3 68,8
1975 65,1 68,1
1974 66,0 67,4
1973 67,4 70,7
1972 69,3 69,0
1971 67,5 70,1
1966 60,5 71,5
1961 54,5 67,0

Sources : Banque du Canada, Revue de la Banque du Canada, décembre 1984, tableaux
S136, S137; Commission royale sur I'union économique et les perspectives de
développement du Canada, Recueil historique des statistiques, tableaux 6.17,
6.19.

Note : a Dix premiers mois.
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TABLEAU 1-5 Protection douaniére canadienne
(droit de douane nominal par produit)

19874
1976 (projeté)
Agriculture
Viandes et produits laitiers 4,8 4,1
Céréales 2,6 2,5
Autres produits agricoles? 3,2 2,6
Produits de la forét et de la péche 35 2.5
Industrie miniere
Charbon 0,0 0,0
Pétrole, gaz naturel 0,0 0,0
Métallifere, non métallifere et autres 0,6 0,4
Industrie manufacturiére
Denrées périssables : thé, sucre,
café, épices, cacao 8,4 7.8
Boissons alcooliques 6,7 3,9
Autres aliments¢ 5,0 3,7
Tabac 20,5 19,2
Vétements et produits textiles 20,6 18,7
Papier, imprimerie, édition 9,5 49
Produits pharmaceutiques et parfumerie 10,3 8,7
Autres produits chimiques et connexes 7.9 6,9
Produits du pétrole et du charbon 8,8 6,7
Caoutchouc et plastiques 15,4 12,1
Biens durables
Bois d’oeuvre, bois et meubles 10,4 7.2
Métaux primaires et transformés,
pierre, verre 10,9 7,2
Machinerie non électrique 6,5 4,6
Machinerie électrique 13,9 6,8
Véhicules de transport 10,0 6,6
Instruments scientifiques et de précision 8,8 5,1
Biens manufacturés divers 7,6 5,6
Moyenne des tarifs sur I’ensemble
des importations 9,5 6,8
Moyenne des tarifs sur les importations des E.-U. 8.5 6,1

Source : J. Whalley, «Canadian Interests and the Tokyo Round Agreements », 1980,
d’aprés une analyse des données du GATT réalisée par le Special Trade Repre-
sentative, U.S. Government.

Notes : aFin de la période de mise en oeuvre du Tokyo Round.

b Comprend les fruits, les 1égumes, les oléagineux, les noix, les aliments pour
animaux, les matiéres animales et végétales brutes, la soie, la laine, le coton, le
jute et les fibres végétales.

¢ Comprend les huiles végétales et animales, les aliments divers, les fruits,
légumes, céréales, viandes et poissons transformés et les boissons.
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L’Accord Canada—Etats-Unis relatif aux produits de I'industrie auto-
mobile de 1965 est le plus important des accords sectoriels. Cet accord
permet I’échange en franchise des véhicules automobiles et des pieces
de rechange entre les manufacturiers américains et canadiens et a été
la cause, en grande partie, de la croissance du commerce canado-
américain au cours des vingt derniéres années. L’accord s’étend a
environ 25 % du commerce canado-américain et, au Canada, touche une
industrie largement concentrée en Ontario.

La protection agricole s’effectue principalement par I’entremise
d’offices de commercialisation, tant fédéraux que provinciaux, chargés
de gérer I'offre. Les principaux offices de commercialisation fédéraux
gérent le commerce du poulet, des oeufs et de la dinde; le plus important
office de commercialisation provincial gére le commerce du lait de
consommation. Ces offices fixent les prix au Canada et offrent une
protection aux fermiers en contrdlant ’entrée des importations au
Canada, ce qui fait augmenter le prix, pour le consommateur, des
produits agricoles. Dans le cas des oeufs, par exemple, on rapporte
souvent qu’en Colombie-Britannique, les prix dépassent d’environ 20 %
ceux des Etats-Unis a cause de ces dispositions (Borcherding, 1980,
p. 39). D’autres produits agricoles tels que le sucre, le fromage, le café, le
beurre et la viande figurent sur une liste spéciale de controles des
importations pour des raisons, entre autres, de gestion de I’offre.

La politique d’exportation de I’énergie fait aussi partie du régime de
commerce extérieur du Canada puisque, en fait, elle impose une série de
taxes aux exportateurs de produits énergétiques. Dans le cas du pétrole,
on applique une taxe d’exportation explicite qui reflete la différence
entre les prix controlés au Canada et les prix du marché mondial. Ces
taxes servent de mesure de dissuasion pour les exportateurs-de pétrole
(le Canada exporte du pétrole de I’Ouest canadien vers I’Ouest des
Etats-Unis et importe du pétrole dans I'Est du Canada). Les subventions
implicites aux industries consommatrices d’énergie, pour la plupart
situées au Canada central, occasionnent d’autres perturbations du
commerce canadien. Dans le cas du gaz naturel, les ventes a I’étranger
doivent obtenir la sanction de I’Office national de I’énergie qui, pour sa
part, exige que I’on prouve la capacité du Canada de suffire & la demande
future. Récemment, toutefois, I’on a modifié la méthode de fixation des
prix du gaz naturel afin de libéraliser les réglements touchant la déter-
mination des prix et I’approvisionnement.

A cause de I'importance des exportations pour le Canada, les bar-
rieres tarifaires auxquelles les exportateurs canadiens doivent faire face
a I’étranger occupent une place prépondérante dans le tableau général
du commerce. Le tableau 1-7 donne un apercu de ces barriéres. On y
retrouve les tarifs moyens pour le commerce avec les principaux par-
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TABLEAU 1-6 Principaux éléments de la politique commerciale
non tarifaire du Canada

Accords de restriction des exportations portant sur les textiles, le vétement et les
industries connexes

Des accords bilatéraux de restriction des exportations limitent les importations
de textiles et de vétements en provenance de 18 pays, pour la plupart en voie de
développement. Ces accords ont été négociés pour des périodes de cing dans le
cadre de I’Arrangement multifibres III de 1981. Les chaussures, les produits
synthétiques et en toile sont assujettis & un contingentement.

Restrictions volontaires des exportations

La plus importante des restrictions volontaires des exportations touche I'impor-
tation des voitures du Japon.

Pacte de I’automobile

Le Pacte de I’automobile de 1965 permet un acces libre au marché américain des
véhicules automobiles canadiens et des composantes de montage en autant que
le contenu étranger ne dépasse pas 50% du total. Les produits automobiles
américains peuvent entrer librement au Canada par I’entremise de fabricants
agréés. Aux termes de I’accord, ces fabricants doivent conserver un minimum de
production par rapport aux ventes ainsi qu’une valeur ajoutée au Canada mini-
male égale au moins a la valeur ajoutée au cours de I’année de base de I’accord.
Le gouvernement canadien peut imposer des sanctions si ces conditions ne sont
pas respectées. En plus des conditions de I’accord officiel, les producteurs ont
consenti, par lettres d’intention, a une augmentation, a la fois forfaitaire et liée
aux ventes, de la valeur ajoutée au Canada dans la production de véhicules
automobiles et de composantes de montage. Aucune sanction n’a été imposée
aux producteurs contrevenant a ces exigences de croissance.

Protection agricole

Par I’entremise de programmes de gestion de I’approvisionnement, les offices de
commercialisation (poulet, dinde, oeufs, lait de consommation) limitent les
importations au moyen de contingentements ou d’embargos. Les produits figu-
rant a cette fin ou pour d’autres raisons sur la liste de contrdle des importations
comprennent le beurre, le fromage, le café, le sucre et la viande.

Politique d’exportation de I'énergie

Avant de sanctionner I’exportation de pétrole ou de gaz naturel, I’Office national
de I’énergie exige que 1I’on détermine si les réserves suffiront a la demande
prévue pour les 25 années a venir. En plus, I’Office fixe les prix d’exportation.

Sources : Canada, Ministere des Affaires extérieures, Sommaire des ententes bilatérales
du Canada prévoyant des restrictions sur les importations : textiles et véte-
ments, Ottawa, juillet 1983; J. Whalley, Les dimensions régionales de la Con-
fédération, vol. 68 des études préparées pour la Commission royale sur I’union
économique et les perspectives de développement du Canada, 1985.

tenaires commerciaux ainsi qu’un résumé des principales mesures non
tarifaires avec lesquelles le Canada doit composer sur les marchés
d’exportation. Comme on peut le constater, les tarifs moyens auxquels le
Canada fait face sur la plupart des marchés industrialisés sont inférieurs
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aux siens; ils sont appelés a diminuer encore d’ici 1987 et resteront
inférieurs a ceux du Canada.

Ces données laissent aussi entrevoir que le Canada jouit déja d’un
acces préférentiel important au marché américain. Cette préférence est
en partie imputable au commerce en franchise effectué dans le cadre du
Pacte de I’automobile et en partie a la part importante occupée par les

TABLEAU 1-7 Mesures tarifaires et non tarifaires imposées au Canada

Tarifs moyens

Moyeene sur toutes les Principales
pour importations mesures non
1976 1987 tarifaires

. (projetés)

Etats-Unis Lois incitant a
moyenne sur « acheter américain »;
les importations Surface Transportation
mondiales 5,7 4,0 Assistance Act (1978);
moyenne sur FSC (anciennement
les importations DISC); retards
depuis le Canada 1,8 0,9 administratifs pour le

dédouanement; droits
compensateurs.

Communauté

européenne 6,7 4.8 Politique agricole

commune; marchés
publics; normes de
protection de
I’environnement;
mesures administra-
tives; régime d’acces
préférentiel a certains
pays européens.

Japon 7.9 7,0 Systeme de distribution

complexe; contingents;
obstacles techniques;
normes industrielles;
marchés publics; sub-
ventions gouvernemen-
tales aux industries en
développement; refus
des tests canadiens;
contréle du ministére
des Finances sur les
investissements étran-
gers directs; discrimi-
nation a I’endroit des
transporteurs étrangers.
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TABLEAU 1-7 (suite)

Tarifs moyens

Moyenne sur toutes les Principales
pour importations mesures non
1976 1987 tarifaires
(projetés)
Amérique latine n.d. n.d. Licences

d’importation; contrdle
des devises; préférence
aux industries régio-
nales; embargos; de-
mandes de financement
concessionnel.

Autres pays en voie n.d. n.d. Licences d’importa-

de développement tion; contingentement;
embargos; préférences
régionales; lenteur
bureaucratique;
manque de clarté dans
les procédures
douaniéres ou les
démarches; exigences
sanitaires; allocation
prioritaire de fonds
aux importations
essentielles.

Sources : D’aprés des données inédites du U.S. Special Trade Representative,
Washington (D.C.); Canada, Ministére des Affaires extérieures, Une étude de
la politique commerciale canadienne : document d’information sur la politi-
que commerciale du Canada pour les années 1980, Ottawa, 1983, chap. 6,
p. 176-180.

ressources naturelles dans les exportations vers les Etats-Unis, exporta-
tions qui se font en franchise ou a des tarifs peu élevés. II existe,
toutefois, des tarifs américains qui nuisent au Canada, y compris les
droits touchant les produits pétrochimiques.

Il est plus difficile de résumer les mesures non tarifaires auxquelles le
Canada fait face sur les marchés étrangers. Aux Etats-Unis, ces bar-
rieres reflétent principalement les pratiques d’approvisionnement du
gouvernement et les retards administratifs qui peuvent fournir une pro-
tection aux producteurs américains. Dans la Communauté européenne,
la Politique agricole commune est une entrave importante aux expor-
tateurs canadiens. Certains produits, comme la pate a papier, sont
I'objet d’un contingentement. La politique agricole du Japon touche les
exportateurs canadiens de la méme fagon. Le Japon emploie aussi
plusieurs instruments qui rendent difficile I’accés a son marché des
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produits manufacturés. En Amérique latine et dans les pays en voie de
développement, les tarifs sont généralement beaucoup plus élevés que
dans les pays avancés a cause des mesures de remplacement des expor-
tations habituellement en vigueur. Ces mesures sont souvent appuyées
d’une gamme de mesures non tarifaires, les plus importantes étant les
contingentements. Il en résulte une grande difficulté pour les expor-
tateurs canadiens de pénétrer les marchés des pays en voie de dévelop-
pement; cette remarque vaut également pour les exportateurs des autres
nations avancées.

Le tableau 1-8 présente, par industrie, les données relatives a la
propriété et au contrdle étrangers au Canada. Les données laissent voir
une proportion sensiblement plus élevée de propriété étrangeére dans les
industries de matiéres premiéres et les industries extractives. Toutefois,
la part étrangere de I’ensemble du capital social canadien a diminué dans
les dernieres années, particulierement dans les industries du pétrole et
du gaz naturel.

Enfin, le tableau 1-9 rapporte I’action du Canada en matiére d’aide a
I’étranger comparativement a celle des autres pays avancés. Comme on
peut le voir, I’attribution actuelle d’aide est inférieure 4 0,5 % du PNB
par année, ce qui est sensiblement moins que I’ « objectif de Lima », de

TABLEAU 1-8 Répartition de la propriété et du controle dans les
industries non financiéres canadiennes

Pourcentage du capital Pourcentage du capital
utilisé au Canada utilisé au Canada
qui est propriété qui est propriété

canadienne américaine étrangeére canadienne américaine étrangere

Fabrication
1974 48 43 9 43 43 14
1979 53 39 8 49 39 12
1982 n.d. 51 30 11
Pétrole et
gaz naturel
1974 43 45 12 25 59 16
1979 52 38 10 47 40 13
1982 n.d. 35 35 10
Mines et
métallurgie
1974 44 45 11 42 45 13
1979 51 36 13 49 37 14
1982 n.d. 57 31 12

Source : Statistique Canada, Division de la balance des paiements, Bilan canadien des
investissements internationaux, 1979 et 1980, (67-202), tableau XI, p. 32.
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0,7 % du PNB par année. L’action du Canada est bien inférieure a celle
de pays avancés tels que la Suede et les Pays-Bas mais supérieure a celle
des Etats-Unis, du Japon et du Royaume-Uni. En outre, une forte
proportion de I’aide canadienne est liée a des achats au Canada; le
Canada semble étre un des pays les moins généreux de I’OCDE du point
de vue de la qualité de son aide et du degré auquel son aide est liée2.

Deux questions cruciales

Lorsqu’il s’agit d’évaluer les orientations de la politique canadienne en
matiere d’investissement étranger, deux préoccupations majeures domi-
nent la discussion : choisir entre la protection ou le libre-échange, et
établir I’équilibre entre le multilatérisme et le bilatéralisme. La premiére
est de déterminer la politique commerciale du Canada tandis que I’autre
est de trouver la meilleure stratégie pour améliorer I’accés du Canada
aux marchés d’exportation étrangers.

En ce qui concerne les barrieres protectrices du Canada, il s’agit de
déterminer dans quelle mesure les Canadiens doivent se protéger contre
les forces et les pressions de I’extérieur. Les économistes vantent depuis

TABLEAU 1-9 Aide a I’étranger, Canada et autres pays industriels, en
pourcentage du PNB, diverses années, 1970-1982

Pays 1970 1975 1979 1980 1981 1982
Canada 0,41 0,54 0,48 0,43 0,43 0,42
Pays-Bas 0,61 0,75 0,98 1,03 1,08 1,08
Norvege 0,32 0,66 0,93 0,85 0,82 0,99
Suede 0,38 0,82 0,97 0,79 0,83 1,02
Danemark 0,38 0,58 0,77 0,74 0,73 0,77
France 0,66 0,62 0,60 0,64 0,73 0,75
Belgique 0,46 0,59 0,57 0,50 0,59 0,60
Allemagne 0,33 0,40 0,45 0,44 0,47 0,48
Royaume-Uni 0,39 0,39 0,52 0,35 0,43 0,37
Australie 0,62 0,65 0,53 0,48 0,41 0,57
Autriche 0,07 0,21 0,19 0,23 0,48 0,53
Nouvelle-Zélande 0,23 0,52 0,33 0,33 0,29 0,28
Japon 0,23 0,23 0,27 0,32 0,28 0,29
Finlande 0,06 0,18 0,22 0,22 0,28 0,30
Suisse 0,15 0,19 0,21 0,24 0,24 0,25
Etats-Unis 0,32 0,27 0,20 0,27 0,20 0,27
Italie 0,16 0,11 0,08 0,17 0,19 0,24
Pays de 'OPEP 1,18 2,92 1,88 1,84 1,50 1,22

Europe de I’Est, URSS 0,15 0,11 0,13 0,15 0,14 0,14
Source : OCDE, Coopération pour le développement : Examen 1983, Paris, 1983.
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longtemps les avantages du libre-échange en soutenant que le Canada
bénéficierait d’une spécialisation accrue dans la production de biens ol
il dispose d’un avantage relatif. Cependant, I’économie canadienne
subirait des transformations internes si le Canada adoptait unilatérale-
ment le libre-échange. Les prix des importations baisseraient, mais les
prix touchés par les fournisseurs canadiens de produits précédemment
protégés fléchiraient aussi. Les économistes sont habituellement d’avis
que cette question met en cause I'intérét national, représenté par le
consommateur canadien, contre les intéréts sectoriels représentés par
les syndicats ouvriers et les groupements de producteurs des industries
canadiennes protégées. Cela parce que, a court terme, il se produirait
stirement des dislocations tenant aux changements apportés a la politi-
que commerciale qui affecteraient ces groupes. Il s’agit donc de savoir si
le Canada est disposé a s’adapter librement a I’évolution de I’environne-
ment extérieur et a saisir les occasions de gains a long terme, ou s’il est
justifié de se mettre, dans une certaine mesure, a I’abri de ces change-
ments par crainte de dislocations a court terme.

En ce qui concerne les barriéres extérieures, il s’agit surtout de savoir
quelle est la meilleure stratégie a adopter dans les négociations avec
I’étranger afin d’améliorer I’étendue et la qualité de 'acces des exporta-
tions canadiennes. Le Canada doit-il pratiquer une stratégie multilaté-
rale fondée sur la négociation au sein du GATT ou une stratégie régionale
axée sur les pays qui lui importent le plus, notamment les Etats-Unis?
Ou encore, doit-il agir sur les deux tableaux simultanément?

Méme si le choix a faire entre le bilatéralisme et le multilatéralisme est
souvent présenté aux Canadiens comme un dilemme, il est manifeste
qu’en réalité les deux stratégies peuvent se pratiquer simultanément. En
effet, c’est ce qu’a fait le Canada dans les années d’apres-guerre. Le
Canada a négocié des accords bilatéraux avec les Etats-Unis, tels que le
Pacte de I’automobile, tout en menant des négociations multilatérales au
sein du GATT. Il s’agit donc de déterminer le meilleur équilibre a établir
entre ces deux stratégies.

L’adaptation ou Uisolement

Le choix entre le libre-échange unilatéral et la protection est une ques-
tion classique dont les économistes ont longuement traité durant de
nombreuses années. Depuis I’époque de Ricardo, la plupart des écono-
mistes ont fait valoir les avantages du libre-échange, surtout pour les
économies restreintes qui n’exercent guére d’influence sur les condi-
tions auxquelles elles peuvent commercer sur les marchés mondiaux. La
doctrine des avantages comparés ou relatifs sous-tend encore
aujourd’hui une bonne partie de la pensée en matiere de politique
commerciale internationale. Simplement dit, cette doctrine soutient
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qu’un pays devrait exporter ce qu’il peut produire a relativement bon
marché comparativement au reste du monde et se servir de la recette
pour financer des importations produites a un prix relativement moins
élevé a I’étranger. La raison avancée est que les pays gagnent a se
spécialiser dans la production des marchandises ou ils bénéficient d’un
avantage par rapport aux autres pays, avantage mesuré en fonction du
coft relatif de production de chacun des produits sujets au commerce.
Un avantage comparé n’est donc pas la méme chose qu’un avantage
absolu. Un pays pourrait produire toutes les marchandises a meilleur
marché que ses partenaires commerciaux, mais quand méme bénéficier
du commerce international. L’important, bien entendu, c’est I’accent
mis sur I’avantage relatif plutét qu’absolu comme facteur déterminant
des flux commerciaux.

L’étude de Markusen, dans le volume 11 des études de la Commission,
examine dans quelle mesure cette approche théorique vaut pour le
commerce canadien. Il évalue comment le Canada pourrait bénéficier du
libre-échange et les répercussions que ce dernier pourrait avoir sur ses
industries manufacturiéres. Ce sont la des questions depuis longtemps
controversées chez les économistes et les décideurs. La place des
économies d’échelle dans la fabrication constitue un aspect important
de ce débat. D’une part, le marché plus grand résultant du libre-échange
pourrait permettre aux entreprises canadiennes de rationaliser leur pro-
duction, ce qui se traduirait par des prix plus faibles pour le consomma-
teur et des salaires réels plus élevés. D’autre part, les entreprises cana-
diennes pourraient bien ne pas pouvoir rationaliser leur production
assez rapidement pour soutenir la concurrence étrangere. En pareil cas,
il est probable que le libre-échange entraine la fermeture de plus
d’usines, une augmentation du chomage et une contraction générale de
la fabrication canadienne.

Markusen souligne comment le libre-échange, grace aux économies
d’échelle, peut profiter au Canada de quatre fagons. D’abord, le libre-
échange peut avoir pour effet d’accroitre la concurrence et de réduire le
pouvoir monopoliste intérieur dans la fabrication, et valoir ainsi des prix
plus avantageux aux Canadiens. Ensuite, il peut rationaliser la produc-
tion en éliminant certaines marchandises et en augmentant la production
d’autres, diminuant ainsi les prix et les cotts. Le marché accru di au
libre-échange peut aussi permettre I’introduction de nouveaux produits
et procurer ainsi des gains provenant de la diversification. Et finalement,
le marché élargi peut permettre aux entreprises de construire des usines
plus spécialisées et de rationaliser ainsi le nombre de produits fabriqués
dans chaque usine.

Cependant, que le libre-échange soit avantageux dans un modele
abstrait, méme en présence d’économies d’échelle, ne garantit pas qu’il
le sera dans la pratique. Malheureusement, méme en présence a la fois
d’un comportement non compétitif et d’une production sur une grande

32  Partie 1



échelle on ne peut théoriquement écarter des résultats défavorables.
Markusen, cependant, montre qu’une concurrence imparfaite ne nuira
pas aux avantages du libre-échange si la production est rationalisée,
c’est-a-dire si les entreprises réagissent au libre-échange en augmentant
leur production et en diminuant leur cot moyen, ou si le produit en
cause est retiré et remplacé par une importation meilleur marché.

Markusen examine ensuite dans quelle mesure la rationalisation
accompagnait le passage au libre-échange. Il y aura plus probablement
rationalisation si un pays est petit par rapport a ses principaux par-
tenaires commerciaux, si I’entrée dans la fabrication canadienne est
relativement libre, si les frais de production marginaux (par opposition
aux frais moyens) ne sont pas beaucoup plus élevés dans le pays qu’a
I’étranger et si le comportement des entreprises étrangéres est com-
pétitif plutot que collusoire. Selon Markusen, le secteur manufacturier
canadien devrait s’accroitre par suite du libre-échange.

L’application de la doctrine de 1’avantage relatif a la politique
commerciale du Canada a toujours soulevé des discussions. L’idée
d’une économie ou les Canadiens sont avant tout «scieurs de bois et
porteurs d’eau », méme si I’avantage relatif du Canada a toujours été
considéré comme se situant dans ses industries extractives, n’a jamais
cessé de répugner. La politique canadienne a donc visé en grande partie
a affermir la base industrielle au Canada, méme si I’avantage relatif
indique qu’elle n’aurait pas di emprunter cette voie. Il a aussi été
question d’organiser ou de modifier I’avantage relatif du Canada en
prévoyant les nouvelles méthodes de production et en travaillant &
promouvoir des industries d’exportations particuliéres.

11 est extrémement difficile de déterminer exactement ou se trouve
I’avantage relatif du Canada et comment il évoluera au cours des pro-
chaines années. Méme si le Canada est un exportateur net de produits
primaires (produits agricoles et produits des industries extractives) et un
importateur net de produits fabriqués, il s’agit 1a de grands ensembles
qui comptent des produits d’exportation et d’importation. Il n’est pas
facile d’identifier précisément ou réside I’avantage relatif du Canada
dans ces ensembles.

Ainsi, par exemple, avant I’avénement du contréle des prix de I’éner-
gie et du Programme énergétique national, le Canada était un expor-
tateur net de pétrole; dans les années 1975-1981, cependant, il est devenu
un importateur net avant de redevenir un exportateur net. On peut
soutenir que ’avénement du contrdle des prix de I’énergie a exercé des
distorsions qui ont modifié la physionomie du commerce canadien par
rapport a celle qu’aurait dictée I’avantage relatif. Les taxes provinciales
sur I’exploitation des foréts ont eu des effets semblables. D’autre part, il
est fort possible que 1’évolution de la physionomie du commerce au fil du
temps tienne a des facteurs technologiques sous-jacents plutét qu’aux
variations de la politique. Ce que I’on constate d’apres les données
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aurait pu fort bien se produire méme en I’absence des mesures dont il est
question.

A cause de ces facteurs et d’autres, les économistes ont tendance a
étre circonspects quant a leur aptitude a identifier précisément les
produits qui valent 2 un pays un avantage relatif. Cependant, ils affir-
ment souvent que, en ’absence de grandes économies d’échelle, des
marchés librement compétitifs et dénués de distorsions dues a une
politique restrictive produiront des régimes de commerce ol chaque
pays échange selon son avantage relatif. Les économistes sont donc
portés a privilégier le libre-échange comme orientation commerciale.
Cependant, ils se montrent souvent sceptiques quand ils entendent
affirmer qu’on peut déterminer les domaines qui présentent un avantage
relatif simplement a partir des données sur les flux commerciaux (dit
«avantage relatif révélé ») a cause du plus grand nombre de distorsions
susceptibles de se produire dans la physionomie du commerce. Malgré
ce scepticisme d’aucuns s’inquiétent beaucoup de ce que I'avantage
relatif du Canada soit peut-étre en train de se déplacer et affirment que
les décideurs doivent prévoir les répercussions de ce changement sur les
autres éléments de la politique canadienne plutot que de compter sur un
avantage relatif dicté par le marché pour fixer la configuration du
commerce canadien.

La fraction des exportations totales que représentent les exportations
de produits primaires clés (tels que les produits agricoles et forestiers)
décline depuis quelques décennies, alors que la part des exportations de
produits manufacturés augmente. Ces tendances sont fonction d’un
certain nombre de facteurs. Une forte progression des exportations
canadiennes de produits manufacturés a suivi la signature du Pacte de
I’automobile en 1965. Dans le cas des produits forestiers et agricoles, les
fournisseurs des pays en voie de développement ont stimulé la con-
currence internationale. Ces tendances pourraient se maintenir dans la
mesure ou les exportations canadiennes de produits de base se heur-
teront & une concurrence accrue sur les marchés d’exportation et feront
face a des cofts plus élevés du fait de la raréfaction des ressources.

Ces tendances de I’économie mondiale obligent-elles maintenant des
pays comme le Canada a choisir et a promouvoir des industries particu-
lieres? Un des arguments en ce sens veut que la structure de production
des grandes industries manufacturieres exige qu’elles opérent sur une
grande échelle et que les premiers arrivés sur le marché s’y assurent une
position dominante. On souligne les succés apparents du Japon et
d’autres pays qui se sont avantageusement employés a promouvoir et a
soutenir des industries particulieres jusqu’a ce qu’elles deviennent des
industries d’exportation viables.

La difficulté, c’est d’identifier les secteurs qui offrent des possibilités
d’exportation. Cela se reflete dans le débat permanent sur les avantages
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et les désavantages de la politique industrielle du Canada et dans les
difficultés qu’il y a & déterminer les industries gagnantes. En outre, si le
Canada subventionne activement certaines industries, il risque que ses
partenaires commerciaux imposent des droits compensatoires. Le gou-
vernement peut aussi avoir a engager dans I’affaire des fonds considéra-
bles. Richard Harris, dans son étude sur le commerce et la politique
industrielle (volume 13 des études de la Commission) accorde un appui
nuancé a de telles mesures. D’autres économistes se montrent générale-
ment plus réticents.

Une autre objection souvent formulée a I’encontre de la these voulant
que la politique commerciale du Canada favorise une approche libre-
échangiste, conforme a une doctrine classique de ’avantage relatif, a
trait aux frais d’adaptation, c’est-a-dire le colit des perturbations et
dislocations assumé par les industries et les régions du Canada a I’occa-
sion de son adaptation a un régime de libre-échange. Selon une version
de cette thése, si le libre-échange peut bénéficier, a terme, au Canada, il
s’accompagne simultanément de frais d’adaptation considérables. Sim-
plement dit, si le Canada pouvait concevoir sa politique commerciale a
partir de zéro, sans tenir compte de la structure actuelle de I’économie,
le libre-échange serait peut-étre indiqué. Cependant, étant donné que le
Canada protége son industrie manufacturiere depuis des années, le
passage au libre-échange n’irait pas sans de grands frais d’adaptation,
surtout dans le cas des textiles et des petites industries manufacturiéres
au Québec et dans d’autres régions. Certaines ne seraient peut-étre pas
viables sans protection et les villes dotées d’une seule industrie
rétréciraient fortement au point méme de disparaitre tout a fait dans
certains cas.

L’ampleur des colts d’adaptation occasionnés par le libre-échange
(p. ex. avec les Etats-Unis) revét une extréme importance dans toute
évaluation des avantages éventuels.

La question des frais d’adaptation se pose aussi lorsqu’il s’agit de
I’attitude & adopter face a la concurrence étrangere des producteurs bon
marché. On soutient souvent au Canada que cette concurrence est
déloyale et que les industries autochtones doivent étre protégées. La
concurrence bon marché refléte des salaires faibles et les salaires faibles
reflétent un traitement injuste de la main-d’oeuvre étrangere : le Canada
devrait donc protéger les industries autochtones concernées.

Selon la doctrine de I’avantage relatif, les raisons pour lesquelles des
pays étrangers peuvent produire des marchandises a meilleur marché
que le Canada ne comptent guére dans 1’élaboration d’une politique
susceptible de mieux servir I’intérét national du Canada. Si I’on peut
produire des marchandises a meilleur marché a I’étranger, il est alors
dans I'intérét économique national d’en permettre I'importation sans
barriére protectrice. Les ressources qui servent a produire ces marchan-
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dises au Canada peuvent étre réaffectées ot elles seront mieux utilisées,
notamment dans des industries exportatrices. Toutefois, la question des
frais d’adaptation doit entrer en ligne de compte.

La question de la rapidité du progres technique a 1’étranger pose un
autre dilemme. L’on craint qu’une augmentation de la concurrence
étrangére n’élimine des emplois canadiens de fagon permanente.
Comme dans le cas des propos ci-dessus, la question oblige a faire un
compromis entre les exigences a long terme des avantages comparés et
les frais d’adaptation a court terme. Si le progrés technique étranger se
traduit par une production meilleur marché a I’extérieur du Canada, le
commerce permet aux Canadiens de bénéficier de cet avantage. Le libre-
échange assurera au Canada une part plus grande de cet avantage que le
protectionnisme. Cependant, le Canada doit étre disposé a faire les
adaptations nécessaires afin de profiter de cet avantage.

L’équilibre entre le multilatéralisme et le bilatéralisme

La deuxie¢me des questions clés de la politique commerciale du Canada
est celle du choix de stratégies destinées a donner au Canada un acces
aux grands marchés d’exportation, en particulier les stratégies d’ordre
multilatéral et bilatéral. Quelle combinaison de ces stratégies est suscep-
tible de garantir au Canada un acces aux marchés d’exportation indis-
pensables dans les années qui viennent; ces stratégies revétent-elles un
caractére mutuellement concurrentiel ou complémentaire?

Depuis la formation du GATT en 1947, le Canada a toujours été ardent
partisan d’une approche globale multilatérale de la réglementation des
accords commerciaux internationaux. Il n’est guére douteux que les
réductions douaniéres procurées par les négociations du GATT ont beau-
coup accru I’accés du Canada aux grands marchés d’exportation étran-
gers. L’action multilatérale tend a profiter particuli¢rement a de petits
pays comme le Canada puisqu’ils profitent davantage que les plus grands
pays (relativement a leur taille) d’un accés aux marchés d’exportation.
Petit pays, le Canada a tout a gagner d’un ordre commercial interna-
tional libéral fondé sur des régles claires appuyées par la discipline des
accords multilatéraux. Le multilatéralisme au sein du GATT pourrait
donc sembler étre le meilleur choix en matiere de politique commerciale
pour le Canada.

Cependant, la situation du Canada est unique. Son commerce se fait a
70 % avec un méme grand pays, les Etats-Unis. En outre, la libéralisa-
tion du commerce dans le cadre du GATT a touché surtout le commerce
des produits manufacturés, dont le Canada est plutot un importateur net.
A bien des égards, le Canada a une communauté d’intéréts avec les pays
en voie de développement qui, comme lui, exportent des ressources
naturelles et des matiéres premieres.

Bien qu’actuellement le Canada ait un acces considérable au marché
américain, cet acces n’est pas garanti. La récente tentative d’imposition

36 Partie |



d’un droit compensatoire américain sur le bois d’oeuvre qui a presque
réussi et les probléemes qu’ont valu a I'industrie canadienne les con-
tingents mondiaux des Etats-Unis sur I’acier au carbone (visant surtout
le Brésil, I'Espagne, la Corée et d’autres pays, mais non le Canada) en
témoignent éloquemment. Méme si les régles du GATT ont aidé le
Canada dans I’affaire du bois d’oeuvre en empéchant I'imposition d’un
droit compensatoire, celui-ci risque d’avoir a faire face a d’importants
frais d’adaptation si son accés est de nouveau menacé sur ce point ou
d’autres. Or méme si le Canada obtient un plus grand accés a I’étranger,
le danger que cet accés soit limité par la suite I'empéche de profiter
pleinement des possibilités. L’intérét du Canada réside clairement dans
un vaste ordre de commerce mondial a caractére libéral qui embrasse
toutes les régions et tous les produits et qui repose sur de strictes limites
au recours a la protection conditionnelle. Quelle est la combinaison de
négociations bilatérales et multilatérales qui rapprocherait davantage le
Canada de cet objectif?

Le multilatéralisme qui a caractérisé les accords relatifs au commerce
mondial au cours de la derniére décennie differe beaucoup de celui des
années 1950 et 1960. Le GATT a pris de I'ampleur et les négociations y
sont de plus en plus ardues. C’est souvent le plus petit commun
dénominateur qui semble décider du résultat. Les questions d’intérét
pour le Canada et pour ses principaux partenaires commerciaux n’ont
parfois pas été pleinement débattues parce que le Canada n’a pas su
convaincre toutes les parties aux négociations de la valeur de ses propo-
sitions. Il est fort différent de négocier simultanément avec 130 pays et
de négocier avec les 23 membres originaires du GATT. Certains Cana-
diens sont donc d’avis que les accords commerciaux régionaux (et plus
particuliérement les liens commerciaux bilatéraux avec les Etats-Unis
négocié€s hors du GATT mais néanmoins conformes a ses régles) ont
semblé constituer un supplément de plus en plus attrayant a I’action
multilatérale, position que fait valoir avec force le rapport van Roggen.

Ceux qui préconisent que le Canada prenne des initiatives bilatérales
n’écartent pas I’approche multilatérale puisque le multilatéralisme et le
bilatéralisme peuvent coexister en tant qu’articles distincts d’une politi-
que commerciale canadienne. Les défenseurs de cette thése soutien-
nent, cependant, que, sous un systéme multilatéral o les barrieres non
tarifaires sont permises et érigées de plus en plus souvent, la négociation
multilatérale d’autres réductions des barrieres commerciales
engendrera des frustrations. Il est peut-étre possible de progresser dans
cette voie.

Il s’agit donc maintenant de savoir si, en menant activement des
négociations sur un front bilatéral, le Canada risque de compromettre
son aptitude a négocier multilatéralement un meilleur accés aux mar-
chés étrangers. Le cas échéant, il est possible que le Canada perde a
mener des négociations bilatérales avec les Etats-Unis tout en poursui-
vant son action multilatérale.
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11 semble douteux a I’heure actuelle qu’un petit pays puisse vraiment,
en pratiquant un bilatéralisme actif, saper le processus du GATT. On fait
valoir, cependant, que les grands pays ou regroupements qui détermi-
nent la politique commerciale mondiale (en particulier la Communauté
européenne, les Etats-Unis et le Japon) voient leurs politiques commer-
ciales respectives avec une alarme grandissante. La formation de la CEE
en 1958 a été une dérogation majeure au multilatéralisme qui avait
précédemment caractérisé le GATT, dérogation tenant a la création d'un
accord commercial géographiquement discriminatoire. Tout mouve-
ment vers une politique géographiquement discriminatoire de la part de
I'une des grandes puissances commergantes du monde sera donc mal vu
des autres. Ceux qui, au Canada, s’opposent a ce que le Canada prenne
des initiatives bilatérales soutiennent que, précisément pour les mémes
raisons, les Etats-Unis vont probablement repousser tout effort en ce
sens du Canada. En outre, s’il intervenait un accord bilatéral, I'exacer-
bation des frictions commerciales entre les Etats-Unis et le Canada,
d’une part, et la CEE et le Japon, d’autre part, concourrait a fragmenter
davantage la politique commerciale mondiale, ce qui, a la longue, pour-
rait nuire au Canada. Ce sont 13, cependant, des considérations tres
conjecturales.

La formation de la CEE a stimulé les négociations multilatérales du
GATT lors du Dillon Round de 1960 parce que les Etats-Unis avaient
besoin de négocier avec ce plus grand ensemble économique nouvelle-
ment créé. La méme chose pourrait se produire dans 'avenir si le
Canada s’avancait plus résolument sur la voie du bilatéralisme et
négociait avec les Etats-Unis. En fait, on peut méme soutenir que le
Canada influerait peut-étre davantage sur le résultat final des négocia-
tions multilatérales s’il avait déja mené des négociations bilatérales avec
une puissance commergante dominante telle que les Ftats-Unis puisque
ces accords bilatéraux décideraient peut-étre en partie de I’ordre du jour
des négociations multilatérales subséquentes.

En outre, le Canada pourrait tirer profit d’'une approche a la fois
bilatérale et multilatérale de la politique commerciale, méme si son
aptitude a négocier multilatéralement devait en étre affaiblie. Des
négociations bilatérales réussies, jugées compatibles avec I’accord
général par les partenaires du GATT, assureraient au Canada un acces
non seulement plus sir, mais aussi préférentiel aux marchés américains.
C’est 1a le genre d’acces déja obtenu par le Canada en vertu du Pacte de
I’automobile qui lui donne un accés privilégié au marché américain.
Comme le commerce du Canada se fait 2 70 % avec les Etats-Unis, les
avantages d’une mise en valeur de ce lien commercial particulier, pour-
raient rendre souhaitable la négociation bilatérale méme si cela devait
nuire éventuellement au reste (30 %) de son commerce.

Les discussions dont la politique commerciale du Canada fait actuel-
lement 1’objet tournent autour de ces deux questions : les sections qui
suivent ne cessent d’y revenir.
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Apercus rétrospectifs

La politique commerciale du Canada

Pour évaluer les options qui s’offrent au Canada en matiére de politique
commerciale, il est essentiel d’avoir aussi une idée du contexte histori-
que de la politique actuelle. Il est souvent plus aisé de saisir les dif-
férentes positions concernant diverses options dont disposent les res-
ponsables de la politique commerciale si ’on examine d’abord les
arguments retenus et rejetés au cours du débat antérieur. Le tableau 1-10
présente certains des événements qui ont profondément influé sur la
politique commerciale depuis la Confédération. La tableau 1-11 résume
quelques-uns des principaux événements connexes au GATT et survenus
depuis 1947 qui ont revétu une importance particuliére pour le Canada.

Comme nous I’avons déja vu, la politique commerciale a occupé une
place de choix dans le développement historique du Canada puisque les
origines du pays méme s’inscrivent en partie dans des conflits relatifs a
cette politique. Avant la Confédération, il s’était négocié avec les Etats-
Unis un traité de libre-échange réciproque embrassant les produits de
base. Le fait que les Etats-Unis se soient retirés de ce traité en 1866 a été
un des catalyseurs de la Confédération en 1867.

Les discussions sur la politique économique, immédiatement apres la
Confédération, n’ont cessé d’insister sur les avantages que vaudrait au
Canada sa participation a un grand marché sr. Au cours de cette
période, on a tenté a maintes reprises d’obtenir I’accés aux marchés
britannique et américain par le truchement d’accords commerciaux
négociés. Ces tentatives ont été infructueuses et, en 1879, la Politique
nationale dont les droits de douane constituaient un des principaux
€léments, a été adoptée. On constate d’apres les débats de 1’époque que
I’on considérait la protection comme un pis-aller comparativement au
libre-échange avec les Etats-Unis. Ce point de vue allait changer dans
les décennies subséquentes.

La Politique nationale établissait que des subventions aux transports
devaient encourager le peuplement de I’Ouest. Le développement des
transports devait a son tour promouvoir la croissance des marchés dans
I’Ouest et favoriser I’édification de la nation. Ces marchés devaient étre
assurés de fagon préférentielle aux producteurs du Canada central griace
a la barriére protectrice des droits de douane nationaux. Des droits
élevés devaient aussi engendrer des salaires supérieurs, réduisant ainsi
I’émigration vers les Etats-Unis et encourageant l'immigration
d’Européens.

L’histoire de la politique commerciale du Canada depuis I’époque de
la Politique nationale a surtout consisté dans une redéfinition constante
du protectionnisme. Dans la premiére partie du XX¢ siécle, la protection
douaniére a été modifiée afin de s’exercer a trois niveaux distincts avec
des droits de douane différents pour divers partenaires commerciaux.
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TABLEAU 1

-10 Evolution de la politique commerciale canadienne

1854

1866
1867
1868-1897

1869

1870

1871

1874

1879

1891

1896

1897
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Accord de réciprocité (Accord Elgin-Marcy) conclu avec les Etats-
Unis. Les dispositions comprennent le libre-échange des produits
primaires (tels le poisson, le bois d’oeuvre, les céréales et le char-
bon). L’accord devait durer dix ans aprés quoi I’abandon par 1'une
des parties devait étre annoncé douze mois a I’avance.

Les Etats-Unis se retirent de I’Accord de réciprocité.
Confédération canadienne.

La politique tarifaire du Canada est accompagnée d’une offre per-
manente de réciprocité avec les Etats-Unis telle que congue dans
I’accord de 1854.

Le ministre canadien des Finances se rend a Washington et offre la
liberté ou I’égalité d’acces aux pécheries et canaux canadiens ainsi
que I’entrée libre de certains produits manufacturés en échange de
I’entrée libre, aux Etats-Unis, des produits naturels canadiens. Le
gouvernement américain n’est pas intéressé.

Projet de loi présenté au Parlement canadien qui permettrait une
union commerciale entre le Canada et les Etats-Unis.

La Grande-Bretagne et les Etats-Unis concluent 1'Accord de
Washington qui réglemente ['usage des pécheries intérieures et des
voies d’eau nationales entre le Canada et les Etats-Unis. Sir John
A. Macdonald propose le renouvellement de 1’accord de 1854
comme compensation au Canada pour I’ouverture de ses pécheries
et voies d’eau. Les Américains refusent de négocier selon ces
conditions.

Le gouvernement libéral dépéche un envoyé a Washington pour
aider les Britanniques a rédiger un accord qui comprend une liste
d’exemptions de droits pour les ressources naturelles et un nombre
important de produits manufacturés. Le Sénat américain refuse
d’étudier I’avant-projet parce que les Canadiens insistent pour
inclure la Grande-Bretagne dans les accords de libre-échange.

Macdonald fait instaurer sa Politique nationale qui vise a assurer un
marché intérieur aux produits fabriqués canadiens. L’appui du
gouvernement a la colonisation de 1’Ouest vise a consolider ce
marché, et on I’encouragerait par la construction d’un réseau natio-
nal de transport.

Le gouvernement canadien accepte d’envoyer une délégation a
Washington afin de négocier un accord commercial avec les Etats-
Unis. Les négociations achoppent.

Laurier propose la réciprocité aux Etats-Unis mais est repoussé. Il
déclare : «Il n’y aura plus de pélerinages a Washington. Nous
placons notre espoir dans la meére-patrie. »

Fielding fait instaurer le Dominion Tariff. Ce tarif augmente plu-
sieurs droits d’entrée mais comprend des tarifs distincts pour les
Etats-Unis. Ceci permet au Canada de répondre aux tarifs Dingley
américains sans augmenter le niveau général des tarifs au Canada.
Le tarif préférentiel accordé aux Britanniques n’attire pas la
pareille.



TABLEAU 1-10 (suite)

1907

1909

1910

1911

1913

1921
1922
1930

1932

1933

Mise en place, au Canada, d’un tarif a trois listes, les Etats-Unis
étant assujettis aux tarifs les plus élevés.

Les Etats-Unis instaurent le tarif Payne-Aldrich sur le papier jour-
nal, ce qui leur permet d’imposer les taux maximums aux pays qui
établissent une distinction a I’encontre des Etats-Unis.

Les fermiers de I’Ouest canadien qui exigent la réciprocité avec les
Etats-Unis, particulierement pour les outils agricoles, confrontent
Laurier. Les Etats-Unis soutiennent que les concessions cana-
diennes de 1906 a I’endroit de la France constituent une distinction
injuste a leur égard et qu’ils devront, a regret, appliquer le taux
maximum de la Loi Payne-Aldrich. Une délégation américaine se
rend a Ottawa en mars. Le Canada se dit prét a négocier des
concessions réciproques en prenant comme base le tarif minimum.

Accord conclu avec les Etats-Unis, en janvier, pour I’adoption
simultanée de lois sur le libre-échange. L’accord prévoit le libre-
€change surtout des produits primaires et de quelques produits
fabriqués, tels les feuilles de fer et d’acier, ainsi que des réductions
tarifaires réciproques sur un vaste éventail d’articles. D’impor-
tance spéciale est I’acces en franchise du papier journal canadien
aux Etats-Unis. Taft a beaucoup de difficultés a faire adopter le
projet de loi aux Etats-Unis.

Au Canada, le débat & la Chambre force les Libéraux a convoquer
une €lection en septembre.

Durant la campagne €lectorale, les Conservateurs font preuve d’un
tres fort sentiment impérialiste. Ils soulignent que le libre-échange
avec les Etats-Unis entrainerait une concurrence accrue pour les
fermiers canadiens, a cause des primeurs américaines; qu’il nuirait
aux relations avec I’ Angleterre; et qu’il risquerait d’importer au
Canada les problemes économiques des E.-U., p. ex. le chomage.
Les Libéraux font ressortir les avantages d’un marché plus vaste.

Résultats : Laurier (Parti libéral) perd; Borden (Parti conservateur)
gagne; la réciprocité est rejetée.

Les perspectives de libre-échange avec les Etats-Unis sont com-
promises pour longtemps. Le tarif Underwood permet I’accés en
franchise du papier journal canadien.

Les Etats-Unis adoptent des tarifs d’urgence.
Les Etats-Unis adoptent le tarif Fordney-McCumber.

Le Canada majore ses tarifs. Les Etats-Unis adoptent le tarif
Hawley-Smoot.

L’accord de la conférence d’Ottawa donne lieu au systeme de tarif
de préférence britannique — premier cas de préférence impériale
réciproque. Les Etats-Unis majorent les droits fiscaux.

Loi sur’achat américain mise en vigueur aux E.-U., accordant une
marge préférentielle de 6 % aux soumissions nationales par rapport
aux soumissions étrangéres (y compris les droits d’entrée). La
préférence augmente a 12 % si le soumissionnaire est une petite
entreprise.
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TABLEAU 1-10 (suite)

1934

1935

1937-1938

1941

1942

1943

1945

1946

1947

1948

Les Etats-Unis adoptent le Reciprocal Trade Agreements Act (la
politique de bon voisinage de Roosevelt).

Accord bilatéral canado-américain. Le Canada accorde aux Etats-
Unis la condition de nation la plus favorisée (NPF) et, pour certains
produits, des réductions tarifaires inférieures au taux intermédiaire.

En échange des réductions tarifaires américaines, le Canada et
I’ Angleterre réduisent encore les tarifs et €liminent certaines pre-
férences. Le Canada et les E.-U. traitent sur la base de la NPF mais
le Canada maintient ses préférences a I'égard des pays du
Commonwealth.

Déclaration de Hyde Park. Le Canada et les E.-U. s'entendent sur
la coopération bilatérale dans le domaine de la défense (Accord de
partage de la production de la défense).

Suite a un échange de notes avec les E.-U., le Canada s’engage a
chercher une réduction des tarifs.

Le Canada se prépare a abolir les préférences dans les tarifs doua-
niers en autant que les Etats-Unis et le Royaume-Uni s’engagent a
des réductions compensatrices des droits de douane. Les sondages
au Canada démontrent un appui marqué pour le libre-échange avec
les E.-U., ce qui reflete I'important sentiment internationaliste
durant la guerre.

Le Canada souhaite que les E.-U. effectuent des réductions tari-
faires «multilatérales horizontales » (d’importantes coupures
générales). Le Congres s’oppose & ces réductions et ne permet que
des coupures sélectives. Les Britanniques continuent d’exiger
d’importantes coupures des tarifs américains en échange de I’aboli-
tion des préférences impériales. Le Congres n’est pas d’accord.

Le Canada augmente la valeur de son dollar au pair du dollar
américain et examine la possibilité d’un accord de réciprocité avec
les E.-U. afin de raffermir la position du dollar canadien et de
réduire la dépendance a I’endroit des marchés européens.

La position du dollar canadien est jugée grave. Le gouvernement
canadien se dit prét a accepter un accord de libre-échange méme si
cela entraine un important réajustement et une réorientation du
commerce international du Canada. Le jour ou le Canada signe le
GATT, le gouvernement impose des restrictions pour sauvegarder
le dollar.

L’Accord du GATT est paraphé en octobre. Sept séries de négocia-
tions auront lieu dans le cadre du GATT entre 1947 et 1980 (voir le
tableau 1-11).

Les négociateurs canadiens et américains s’entendent sur les prin-
cipes d’un accord général en matiere de commerce. Cela comprend
I’abolition immédiate de tous les droits de douane par les deux
pays; I'interdiction de toutes les restrictions quantitatives sur les
importations aprés cing ans (avec d’importantes exceptions chez
les deux parties); I'inclusion du droit des deux parties d’imposer
des contingents transitoires absolus sur certains produits durant la
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période de cing ans, ainsi qu’une consultation paritaire en matiére
de commerce agricole. Les conseillers du premier ministre King
I'encouragent fortement a donner suite & 1’accord mais il refuse
carrément : «J’ai fait valoir de fagon énergique que peu importent
les réalités économiques, le débat porterait sur I’'union avec les
Etats-Unis et la séparation de I’ Angleterre. »

Le Traité de Rome crée la CEE, comprenant la Belgique, le
Luxembourg, la France, les Pays-Bas, la République fédérale
d’Allemagne et I'Italie. Ratifié en mars, il entre en vigueur le
ler janvier 1958.

Le Congres de Stockholm crée I’ Association européenne de libre-
€change qui doit entrer en vigueur le ler juillet 1960. L’ Association
comprend I’Autriche, le Danemark, la Norvége, le Portugal, la
Suede, la Suisse et le Royaume-Uni, regroupés dans le but d’établir
une zone de libre-échange par I’élimination graduelle des droits de
douane sur les produits industriels et la réduction progressive des
contingents d’importation.

L’Accord de Montevideo crée I’ Association latino-américaine de
libre-échange (ALALE), qui regroupe le Brésil, le Chili, le Pérou,
I’Uruguay, I’Argentine, le Mexique et le Paraguay.

L’Accord a court terme sur les textiles de coton est conclu. Il regle
le commerce des textiles au moyen de contingents durant une
période de transition qui permettra aux pays avancés de s’adapter a
la concurrence des pays en voie de développement. L accord sera
plus tard renouvelé et élargi pour devenir I'Arrangement
multifibres.

Le Kennedy Round des négociations du GATT débute a4 Genéve.

L’Accord canado-américain concernant les produits de 1’industrie
automobile (le Pacte de I’automobile) prévoit I’échange condition-
nel en franchise, entre le Canada et les Etats-Unis, des compo-
santes de montage, piéces de rechange et accessoires (2 I’exception
des pneus et des chambres a air) et de tous les véhicules auto-
mobiles sauf quelques véhicules spécialisés.

Fin du Kennedy Round (voir le tableau 1-11).

Le Canada et les Etats-Unis divergent d’opinion sur ’interpréta-
tion des objectifs du Pacte de ’automobile et du maintien des
conditions de sauvegarde canadiennes. Cela marque le début de
désaccords constants au sujet du Pacte de I’automobile habituelle-
ment réglés par des négociations bilatérales.

L’intégration et I'interdépendance mondiales croissantes poussent
le Canada et les Etats-Unis a entreprendre un réexamen important
de leur politique étrangere.

Le Canada instaure un régime de taux de change flottant et le dollar
canadien s’approche de la parité avec le dollar américain puis le
dépasse.

L’administration Nixon, en réaction aux problémes constants des
Etats-Unis en matiere de balance des paiements, renonce a
I’étalon-or, dévalue le dollar américain et impose une surtaxe sur
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les importations (les véhicules automobiles importés du Canada
sont exemptés). Le Canada ne parvient pas a se faire exempter de la
surtaxe. C’est la premiére fois depuis la Seconde Guerre mondiale
que le Canada n’est pas exempt des mesures économiques impor-
tantes que prennent les Etats-Unis.

La Domestic Investment Sales Corporation (DISC) est créée aux
Etats-Unis. Le Canada répond par une réduction du taux d’imposi-
tion des entreprises manufacturieres (encouragements aux sec-
teurs de la manufacture et de la transformation).

Dans son discours a la Chambre des communes, le président Nixon
met officiellement fin & la » relation économique particuliere ». «II
est temps pour les Canadiens et les Américains de dépasser la
réthorique sentimentale du passé. Il est temps que nous reconnais-
sions que nous avons chacun notre identité; que nous avons des
différences importantes et que les intéréts de personne ne sont
servis lorsque ces réalités sont niées. »

Le Canada adopte un régime de surveillance des importations dans
le but d’identifier, a I’étranger, les dégrévements fiscaux liés a
I’exportation tels ceux offerts dans le cadre de la DISC.

La Loi sur 'examen de linvestissement étranger crée I’AEIE
(I’Agence d’examen de I'investissement étranger).

Le Trade Act des E.-U. met en train les négociations du Tokyo
Round dans le cadre du GATT. La loi comprend une disposition
donnant le pouvoir au président de négocier des accords de libre-
échange bilatéraux avec les pays nord-américains et le Mexique.
Avec le Trade Act, la politique commerciale, de moyen d’ action de
la politique extérieure générale des Etats-Unis qu “elle était, devient
moyen d’action explicite de I'intérét économique américain.

Le dollar canadien chute fortement par rapport au dollar américain
pour atteindre une dévaluation de 25 % vers le milieu de 1982.

Le Comité sénatorial permanent des affaires extérieures (le rapport
van Roggen) recommande que I’on examine sérieusement la ques-
tion du libre-échange avec les Etats-Unis.

Le U.S. Trade Agreements Act marque la fin des négociations du
Tokyo Round.

Le ministere des Affaires extérieures publie une étude du
commerce extérieur et recommande que le gouvernement examine
I'utilité d’un libre-échange sectoriel avec les Etats-Unis dans le
domaine du matériel de transport urbain, des textiles, de I’équipe-
ment agricole et des produits pétrochimiques.

Le Groupe d’étude sur I'industrie automobile recommande que
1’on applique les clauses relatives au contenu a toutes les voitures
vendues au Canada.

Une série de cas portant sur la possibilité de droits compensateurs
et de mesures de sauvegarde aux Etats-Unis inquietent le Canada.
Le bois d’oeuvre résineux, le carbone, I’acier, le cuivre et le porc
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1984

sont menacés de mesures restrictives qui limiteraient I’acces du
Canada aux marchés américains.

Les Etats-Unis réagissent de fagon généralement positive aux pro-
pos de libre-échange. Les viandes rouges et les services informati-
ques sont ajoutés a la liste des produits a I’étude.

Sources : D.C. Masters, La réciprocité 1846-1911, brochure n° 2, Ottawa, Société histori-

que du Canada, 1973; Sperry Lea, A Canada-U.S. Free Trade Arrangement:
Survey of Possible Characteristics, Washington (D.C.); Canada, Ministére des
Affaires extérieures, Une étude de la politique commerciale cana-
dienne : document d’information sur la politique commerciale du Canada pour
les années 1980, Ottawa, 1983; L. Ethan Ellis, Reciprocity, 1911: A Study in
Canadian-American Relations, New Haven, 1939; J.H. Young, Canadian
Commercial Policy, Commission royale sur les perspectives économiques du
Canada, Ottawa, 1957; Robert Cuff et J.L. Granatstein, « The Rise and Fall of
Canadian-American Free Trade, 1947-48 », Canadian Historical Review, vol.
58, n° 4, décembre 1977.

TABLEAU 1-11 Evolution du GATT

1947

1948

1949

1950

L’Accord général est rédigé a Genéve en octobre 1947. Il est percu
comme un accord commercial servant a consigner les résultats
d’une conférence sur les droits de douane, qui devait étre la pre-
miére d’une série sous les auspices de I’Organisation du commerce
international (OCI) et comme un prolongement des initiatives amé-
ricaines dans le cadre de la Charte de I’Atlantique et des accords
d’aide mutuelle. L’initiative a été influencée principalement par les
premiéres idées de Roosevelt et de Cordell Hull sur la coopération
internationale visant a réduire les entraves au commerce. Selon les
E.-U., les barriéres non tarifaires doivent étre abolies et tous les
droits de douane réduits au moyen de négociations internationales.
La premiére séance a lieu a Geneve en avril 1947. Les négociations
sont menées produit par produit entre tous les membres du comité
préparatoire (al’exception de 'URSS). Les 23 signataires du GATT
s’engagent a abaisser ou a assujettir environ 45 000 tarifs. Ces
signataires sont I’Afrique du Sud, I'Australie, la Belgique, la
Birmanie, le Brésil, le Canada, Ceylan, le Chili, la Chine, Cuba, les
Etats-Unis, la France, I'Inde, le Liban, le Luxembourg, la
Norvege, la Nouvelle-Zélande, le Pakistan, les Pays-Bas, la
Rhodésie du Sud, le Royaume-Uni et la Tchécoslovaquie.

La Charte de La Havane créant I'OCI, qui doit succéder au GATT,
est terminée en mars.

La deuxiéme séance du GATT a lieu & Annecy en France. Onze
pays y participent et de nouveaux accords tarifaires sont conclus.

Le gouvernement Truman décide de ne pas demander la ratification
de la Charte de I'OCI par le Congres. La Charte est pergue comme
un document compliqué qui permet trop de restrictions et
d’exceptions aux principes de libre-échange énoncés.
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La troisieme séance du GATT a lieu a Torquay en Angleterre. Le
Royaume-Uni, I’Allemagne, 1I’Autriche, la Corée, le Pérou et la
Turquie s’ajoutent au groupe. On s’entend pour renouveler les
concessions acceptées 2 Genéve et a Annecy. En y ajoutant les
nouvelles concessions négociées a Torquay, plus de 55 000 tarifs
touchant la plus grande part du commerce international sont sta-
bilisés jusqu’en 1954. Les réglements adoptés par les parties con-
tractantes en vue des prochaines négociations stipulent que la
ratification de droits de douane réduits ou de franchise de douane
doivent étre reconnus comme concessions égales en valeur a des
réductions substantielles de droits de douane élevés ou de I’élimi-
nation de préférences tarifaires.

La quatrieme séance a lieu a2 Genéve. Avec I’arrivée du Japon, c’est
la premiére fois que tous les principaux pays industrialisés non
communistes participent aux séances.

La cinqui¢me séance (le Dillon Round) a lieu & Geneve. La pre-
miére partie traite des ajustements en raison de la formation de la
CEE. La suite des négociations porte sur les sujets habituels.

Adoption de I’ Accord a court terme sur les textiles de coton, qui
devait d’abord s’appliquer pour douze mois.

Le Trade Expansion Act américain amorce le Kennedy Round. On
consent au président le pouvoir de réduire les droits de douane
jusqu’a 50 % des tarifs en vigueur le 1e7 juillet 1962. Les réductions
prévues s’échelonneront sur une période de 5 ans. Le gouverne-
ment américain déclare son intention d’offrir des réductions
linéaires des droits de douane en vigueur.

Adoption de I’ Accord a long terme sur les textiles de coton, pour
une période de 5 ans. L’accord sera prorogé jusqu’en 1973.

La sixieme séance du GATT (le Kennedy Round) s’ouvre a Geneve.
Les négociations comportent quatre changements importants :
(1) Les négociations se font sur une base multilatérale, on propose
le concept de réductions tarifaires linéaires générales. (2) Des
négociations sur certaines mesures non tarifaires, surtout les codes
antidumping et les formalités d’évaluation en douane, en particulier
le « prix de vente américain », sont incluses. (3) Les paysen voie de
développement ne sont pas tenus de participer aux négociations de
facon pleinement réciproque. (4) Les Etats-Unis insistent pour que
les négociations garantissent des conditions d’accés acceptables
aux marchés mondiaux des produits agricoles.

Fin du Kennedy Round, avec les résultats suivants : (1) Les droits
sont réduits d’une moyenne de 35 % sur 60 000 produits indus-
triels. (2) Les principaux pays industriels réduisent les droits sur
environ 70 % de la valeur de leurs importations imposables en 1964;
les droits de douane sur prés des deux tiers de ces importations
imposables sont réduits de 50 % ou plus. (3) Des négociations
sectorielles sont entreprises pour ce qui est de I’aluminium, des
produits chimiques, des pates et du papier, de I'acier, des textiles et
des produits agricoles. (4) Le régime du prix de vente américain est
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éliminé en échange de concessions relatives a d’autres mesures non
tarifaires, en particulier les taxes européennes sur les automobiles
en fonction de la cylindrée. (5) Le nouveau code antidumping
n’exige la preuve de préjudice que lorsque les responsables sont
convaincus que les importations en cause sont manifestement la
cause principale du préjudice.

Unaccord est conclu dans le cadre de la CNUCED pour ’adoption
d’un systéme généralisé de préférences qui permet aux pays avan-
cés d’offrir des tarifs préférentiels aux pays en voie de
développement.

L’ Angleterre, le Danemark et I'Irlande deviennent membres a part
enticre de la CEE. La septiéme série de négociations du GATT (le
Tokyo Round) s’ouvre, avec les objectifs suivants : (1) I'ouverture
des négociations a tous les pays méme s’ils ne sont pas membres du
GATT; (2) des négociations tarifaires reposant sur des réductions
linéaires générales; (3) une attention particuliére aux mesures non
tarifaires; (4) des négociations spécifiques sur le commerce des
produits agricoles et tropicaux afin d’identifier les problémes parti-
culiers a ces secteurs; (5) Iattribution d’un traitement spécial et
plus favorable aux pays en voie de développement; (6) la possi-
bilité d’utiliser des négociations sectorielles comme technique
complémentaire.

Laportée de I’ Accord multifibres (AMF) est étendue pour englober
les fibres synthétiques et la laine.

Le Canada met en vigueur le régime de tarif de préférence général
qui s’adresse aux pays en voie de développement.

Négociation de I’AMF II pour une durée de 5 ans.

Fin du Tokyo Round. (1) Les pays industrialisés s’accordent pour
réduire les droits sur plusieurs milliers de produits au cours d’une
période de huit ans commencgant le ler janvier 1980. (2) L’ Autriche,
le Canada, la CEE, la Finlande, le Japon, la Nouvelle-Zélande, la
Norvege, la Suede, la Suisse et les Etats-Unis s’entendent sur des
concessions tarifaires. Les tarifs industriels sont réduits d’environ
un tiers par rapport aux tarifs en vigueur avant le Tokyo Round.
(3) On s’entend sur un ensemble de codes relatif aux mesures non
tarifaires, tels les marchés publics, les normes, 1’évaluation et
I’administration douaniéres et d’autres.

Négociation de I’AMF III pour une période de § ans.

La réunion ministérielle du GATT a Genéve traite de questions
commerciales. Les Etats-Unis soulévent la question de la protec-
tion agricole au sein de la CEE (la Politique agricole commune). Un
programme de travail du GATT est dressé.

Le contenu possible d’une prochaine négociation multilatérale fait
Iobjet de discussions au sommet de Williamsburg. Aucune propo-
sition concréte n’est émise. On fait part des inquiétudes quant aux
propositions de réciprocité aux Etats-Unis.
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1984 Le discours sur ’état de la nation aux Etats-Unis mentionne la
possibilité d’une nouvelle séance du GATT. Les principaux sujets
susceptibles d’étre au programme comprennent la question du
commerce des services, les mesures non tarifaires agricoles, un
nouveau code des mesures de sauvegarde et des propositions de
gradation pour les pays en voie de développement.

Sources : Fred Lazar, The New Protectionism: Non Tariff Barriers and Their Effects on
Canada, Ottawa, 1981; Kenneth W. Dam, The GATT: Law and International
Economic Organization, Chicago, 1970; Frank Stone, Canada, The GATT and
the International Trade System, Montréal, 1984; GATT, Le GATT, ce qu’il est,
ce qu'il fait, Genéve, 1964; GATT, GATT in Action, Geneve, 1952.

Aux Etats-Unis, comme & d’autres pays qui n’avaient pas négocié un
traité spécial avec le Canada, on a imposé le Tarif général, soit le tarif le
plus élevé. Les pays qui avaient signé des accords spéciaux étaient
sujets a des droits plus avantageux, tandis que les droits les plus faibles
étaient pergus sur les marchandises provenant des pays de I'Empire
britannique, sans réciprocité, cependant, avant 1932, quand le régime de
préférence consenti au Commonwealth a ét€ instauré.

En 1911, avec la défaite de Laurier aux élections générales (ou les
Conservateurs I’emportérent en clamant « ni affaires ni commerce avec
les Américains »), le sentiment protectionniste s’est fermement enraciné
dans le pays. Les gouvernements successifs devaient désormais consi-
dérer la politique protectionniste comme un acquis politique qu’aucun
politicien désireux d’arriver au pouvoir ou de le conserver ne devait
chercher a modifier. Cette orientation de la politique a duré jusqu’au
début des années 1930 lorsque le régime de préférence consenti au
Commonwealth a franchi une autre étape a la conférence d’Ottawa
de 1932.

Cependant, les événements qui devaient fagonner la politique
commerciale du Canada dans les années d’aprés-guerre survenaient
ailleurs, surtout aux Etats-Unis. Sous I'effet des pressions créées par la
crise de 1929, la protection partout dans le monde avait atteint des
sommets. Le gouvernement Roosevelt est devenu convaincu que la
dépression avait été en partie aggravée par la politique commerciale
protectionniste mondiale et a amorcé sa politique de bon voisinage.
L’élément principal de cette politique devait consister en une série
d’accords commerciaux réciproques bilatéraux. Les Etats-Unis
négociérent ces ententes avec leurs principaux partenaires commer-
ciaux et en étendirent ensuite les avantages par le truchement du statut
de la nation la plus favorisée. Les pays bénéficiaires de ce statut proﬁ-
taient des réductions tarifaires négociées bilatéralement par les Etats-
Unis avec n'importe quelle nation. Le Canada a été au nombre des
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premiers a négocier de tels accords et, entre 1935 et 1938, une série
d’accords ont sensiblement réduit le niveau de la protection dans les
deux pays. Ces accords marquaient un virage de la politique canadienne
par rapport a celle des années antérieures.

Les accords bilatéraux conclus entre les Etats-Unis, le Canada et
d’autres pays au cours de I’entre-deux-guerres ont préparé le terrain
pour I’apparition du GATT dans les années d’aprés-guerre. Dans le cadre
de la reconstruction de I’Europe et de la politique de bon voisinage,
toujours en vigueur, les Etats-Unis ont amorcé, sous les auspices des
Nations Unies, la négociation d’une série d’accords qui ont abouti au
GATT en 1947. A I'époque, le GATT était considéré comme un dispositif
temporaire destiné uniquement a consigner le résultat d’une conférence
organisée pour négocier des réductions a apporter aux droits de douane.
Le GATT devait faire place tot ou tard a I’Organisation du commerce
international (OCI), qui avait des visées plus grandes. Les Etats-Unis,
cependant, n’ont pas voulu dans la suite ratifier le traité relatif A 1’OCI qui
leur paraissait renfermer trop de compromis quant aux principes fonda-
mentaux du libre-échange. Le GATT a subséquemment étendu son
champ d’application a un plus grand nombre de pays et de questions de
politique commerciale grace a une série de négociations multilatérales
qui ont en grande partie défini la politique commerciale mondiale de
I’aprés-guerre, a tout le moins en ce qui concerne le commerce des
produits manufacturés.

En tant que cadre de réglementation du commerce mondial, le GATT
incarne un ensemble de principes clés. Un des principes fondamentaux
est la non-discrimination, c’est-a-dire I’idée que, peu importe les con-
cessions ou obligations négociées dans le cadre du GATT par un signa-
taire, ces derniéres doivent étre étendues a tous les autres. A cela se
rattache la notion de traitement national, c’est-a-dire qu’a partir de
I'instant ou les produits franchissent les frontieres nationales et les
barrieres commerciales telles que les droits de douane, ils doivent étre
traités sur le méme pied que les produits nationaux. L’égalité de traite-
ment interdirait, par exemple, I’'imposition de taxes sur la vente discri-
minatoires sur les importations. Le GATT cherche aussi a rendre visibles
les barriéres commerciales en comptant bien qu’elles devraient toutes
revétir la forme de droits de douane; les signataires du GATT peuvent
alors négocier entre eux leur réduction.

Au fil des années, grace au GATT, le principe de non-discrimination a
beaucoup progressé méme s’il a été violé dans les accords auxquels ont
abouti les négociations récentes du Tokyo Round. A I’exception des
échanges au sein de la CEE et de ’AELE, les mesures commerciales
géographiquement discriminatoires des années d’avant-guerre (telles
que le régime de préférence accordé au Commonwealth) ont perdu de
leur importance. Les groupements commerciaux régionaux (tels que la
CEE et I’AELE) ont été accueillis dans le GATT méme s’ils vont a
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I’encontre de son esprit et sont largement considérés comme le faisant.
Cependant, une discrimination de fait est possible dans le GATT par le
truchement du choix des groupes de produits ou des questions visés.
L’obligation de mener des négociations réciproques et le role de premier
plan joué par les économies de I’Atlantique-Nord ont eu des répercus-
sions discriminatoires sur certains pays, surtout dans le monde en voie
de développement.

L’accent mis par le GATT sur le multilatéralisme au long de son
évolution en constitue une caractéristique marquée. Il s’agit de rem-
placer les accords commerciaux bilatéraux caractéristiques des années
d’avant-guerre par des accords mondiaux qui visent a rationaliser et a
coordonner la politique commerciale de tous les pays. Par conséquent
les discussions sur les questions de politique commerciale au sein du
GATT ont porté avant tout sur une série de négociations multilatérales.

Sept séries de négociations du GATT, guidées par ces principes, ont eu
lieu depuis 1947 et le Canada y a participé entierement. Lors des cinq
premiéres (celles qui ont précédé le début du Kennedy Round, en 1964),
les réductions apportées aux barrieres commerciales ont €té relative-
ment modestes. On a limité les tarifs et abaissé quelque peu les barrieres
commerciales. La libéralisation du commerce au cours de cette période
a aussi été restreinte par les taux de change fixes et le controle du
change.

C’est cependant le Kennedy Round, de 1964 a 1967, qui a fait faire de
plus grands pas vers la libéralisation mondiale du commerce. Con-
trairement aux négociations produit par produit pratiquées lors des
séries précédentes, on a adopté cette fois une approche globale des
réductions douaniéres. En gros, cette méthode s’inspirait de la réduction
linéaire de 50 % proposée par les Etats-Unis lors des négociations.
Méme si I’accord définitif renfermait un grand nombre d’exceptions a la
réduction générale, le processus consistant a proposer d’abord des
réductions générales et a discuter ensuite seulement des exceptions a
fort élargi le champ des négociations du GATT. Un nouveau code relatif
aux droits antidumping a défini les conditions dans lesquelles les pays
pouvaient imposer des droits sur d’autres pays qui faisaient du dumping
chez eux. Au cours de cette période, il s’est exercé aussi de fortes
pressions pour que soit accordé aux pays en voie de développement un
acces préférentiel aux marchés a 1’égard d’'une gamme limitée de pro-
duits, par le moyen d’un systéme de préférences spéciales administrées
par chaque pays. Ces préférences ont vu le jour en 1970.

Tout en constituant a bien des égards le plus beau fleuron des réalisa-
tions du GATT, le Kennedy Round a aussi été a la racine de problémes
ultérieurs. La protection conditionnelle incorporée dans le premier
traité du GATT par le biais du code des sauvegardes et poussée plus loin
lors du Kennedy Round a, de I'avis de certains, été une des causes
principales des mesures non tarifaires qui ont proliféré depuis 1970. Le
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Kennedy Round a vu aussi les Etats-Unis prendre I’engagement d’élimi-
ner le systéme du prix de vente américain (le recours a des valeurs
nationales, plus élevées que les prix du marché, pour calculer les droits
de douane sur certains produits) qui engendrait des doutes sur I’'impor-
tance des accords conclus dans le cadre du GATT. Enfin, les problemes
relatifs aux modes d’application et au réglement des différends au sein
du GATT, problémes qui avaient précédemment existé, se sont mani-
festés davantage a mesure que I’on cherchait a progresser par rapport au
Kennedy Round.

Lors de la septieme et plus récente série, le Tokyo Round, 99 pays
membres et autres ont participé aux négociations sur un pied d’égalité.
Le Canada, auquel on avait consenti certaines exemptions lors du
Kennedy Round, a pris part aux négociations de Tokyo sur le méme pied
que le reste des participants. Bien que le Canada préconisait des
négociations sectorielles comme meilleur moyen de réduire les droits de
douane et les barriéres non tarifaires, une formule plus étendue I’'a
emporté. Il en est résulté une moyenne pondérée de la réduction doua-
niere de prés de 40 % pour I’ensemble des exportations canadiennes aux
Etats-Unis, a la Communauté européenne et au Japon. La réduction
moyenne des droits canadiens a été comparable. En ce qui concerne,
cependant, les textiles, les chaussures, les vétements et les navires, la
réduction des droits canadiens a été relativement faible ou nulle.

En 1987, quand la mise en application de I’ Accord sera compléte, bien
au-dela de 90 % des exportations canadiennes entreront aux Etats-Unis
en payant un droit de 5 % ou moins et un pourcentage important des
exportations y entreront en franchise, y compris le commerce relevant
du Pacte de ’automobile. Le droit canadien moyen sur les importations
industrielles imposables sera réduit a 9 ou 10 %.

Le Tokyo Round comprenait aussi de nouveaux codes relatifs aux
mesures non tarifaires concernant les droits compensatoires, 1’évalua-
tion douaniere et I’octroi de licences. Au chapitre agricole, le Canada a
échangé avec ses principaux partenaires commerciaux des concessions
visant plus d’un milliard de dollars d’exportations canadiennes, y com-
pris un meilleur accés du whisky canadien aux Etats-Unis, ala CEE et au
Japon. Le Canada a aussi obtenu une importante concession a I’égard de
ses exportations de fromage cheddar affiné vers la CEE. Il a aussi obtenu
de cette dernieére un contingent douanier substantiel a I’égard du boeuf
de haute qualité. Le Canada n’a toutefois pas réussi a obtenir le code de
sauvegardes renforcé qu’il recherchait.

Méme si le résultat de ces négociations du GATT a valu de grands
avantages au Canada, un certain nombre d’événements récents ont mis
en question les perspectives de progrés comparables. La tendance des
pays, depuis le Kennedy Round, a régler les conflits de politique
commerciale bilatéralement, en dehors du GATT, revét une importance
particuliere a ce titre.
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Les conflits de la derniére décennie entre les Etats-Unis et le Japon,
par exemple, ont entrainé la conclusion d’une série d’accords de restric-
tion volontaire des exportations en dehors du GATT. De semblables
accords de restriction volontaire des exportations passés entre le Japon
et la CEE visent les magnétoscopes, les automobiles, les véhicules
utilitaires légers, les chariots élévateurs, les motocyclettes, les appareils
et les lampes de télévision, les machines-outils et les montres a quartz
(environ 38 % des exportations vers la CEE en 19833). Les différends
entre la CEE et les Etats-Unis au sujet de I’acier ont aussi été résolus par
une série d’accords qui ont évolué au fil du temps, mais qui comprennent
des accords de ventes dirigées, des mécanismes de prix déclencheurs et
des contingents. Le Canada n’a pas participé a la négociation de ces
accords au méme titre que ces grandes puissances commergantes parce
qu’il est trop petit pour constituer une importante source d’irritation
pour les grandes puissances mondiales. Cependant, cette tendance
a recourir a des ententes hors-GATT a rendu le Canada plus soucieux
des garanties d’acces, étant donné I’érosion du principe de non-
discrimination du GATT.

Les Canadiens prennent de plus en plus conscience que, depuis la
Guerre, le reste du monde n’a pas respecté I’esprit du GATT autant que le
Canada. Il existe maintenant dans plusieurs régions du globe des
accords commerciaux géographiques. Le Canada est seul parmi les
principaux partenaires de ’OCDE a ne pas avoir un acces sir a un
marché de 100 millions de personnes et plus. On trouve naif dans cer-
tains milieux que le Canada n’avise pas a conclure des accords bilaté-
raux et multilatéraux a cette fin. D’autre part, certains praticiens de la
politique commerciale canadienne considérent le GATT comme une
source de possibilités mais aussi de frustrations. On s’inquiete de I'inca-
pacité du GATT de réussir a restreindre sensiblement la pratique grandis-
sante des mesures non tarifaires et d’élaborer une procédure de regle-
ment des conflits plus efficace. On reconnait du méme coup que le GATT
peut encore offrir le meilleur espoir d’une approche vraiment multi-
latérale de la libéralisation du commerce mondial. Il existe donc une
vaste divergence de vues sur la question de savoir si nous allons vers une
nouvelle série de négociations du GATT qui le ranimera (p. ex., en
abordant les importantes mesures non tarifaires et en faisant participer
les pays en voie de développement au processus de libéralisation du
commerce), ou si nous assistons au commencement de la fin du GATT en
raison des mesures qui établissent des distinctions géographiques et de
la tendance grandissante a régler les conflits commerciaux en dehors de
ce cadre.

La grande exception a la politique commerciale canadienne d’apres-
guerre du recours au GATT pour assurer I’acces aux marchés étrangers a
été la négociation en 1965 avec les Etats-Unis d’un accord spécial
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concernant le commerce des automobiles et pieces de rechange, soit le
Pacte de I’automobile. Cet accord assure le commerce en franchise de
I’équipement et des pieces entre les fabricants canadiens et américains
et comprend aussi, de la part des constructeurs canadiens d’auto-
mobiles, une gamme de garanties relatives au niveau de production.

On considere généralement, tant aux Etats-Unis qu’au Canada, que le
Pacte de Iautomobile sert particuliérement le Canada; au Canada
meéme, on estime qu’il profite surtout a I’Ontario. Les constructeurs
canadiens peuvent augmenter les quantités produites et obtenir un
meilleur acces aux marchés américains tandis que les consommateurs
canadiens sont en mesure d’acheter des voitures meilleur marché. On
est aussid’avis que des circonstances tout a fait particulieres ont conduit
les Etats-Unis a accepter un tel accord et qu’il est peu probable qu’on
puisse négocier une entente de cet ordre pour d’autres secteurs.

11 faut souligner d’autres événements survenus au cours des derniers
vingt ans et qui intéressent la politique commerciale du Canada. Au
début des années 1970, la « troisieme option » a vu le jour en réponse, en
partie, a I’apparente fin des relations spéciales avec les Etats-Unis qui
refusaient d’exempter le Canada de leurs mesures de protection
commerciale de 1971 (a I’exception du cas des automobiles). La
troisieme option a fini par signifier que le commerce du Canada avec
I’Europe devait chercher a faire contrepoids au commerce avec les
Etats-Unis. Cela ne s’est pas produit puisqu’une part relativement petite
du commerce canadien se fait avec I’Europe (comparativement au
commerce avec les Etats-Unis) et parce que I’Europe et le Canada n’ont
pas su €laborer une politique commerciale qui fasse primer le commerce
bilatéral sur le commerce avec d’autres partenaires commerciaux, a
cause du principe de non-discrimination du GATT. La troisiéme option a
aussi trouvé peu d’appui auprés du monde des affaires au Canada. En
fait, suite a la signature du Pacte de I’automobile, la croissance de la part
du commerce du Canada avec les Etats-Unis a augmenté, et ce, immé-
diatement avant 1’adoption de la troisieme option. Le niveau est
demeuré sensiblement le méme depuis. En outre, le commerce avec le
Japon et d’autres pays du Pacifique ainsi qu’avec I’Amérique latine a
augmenté de fagon plus marquée que les échanges avec I’Europe.

Le taux de croissance €levé d’un certain nombre de nouveaux pays
industriels a été un autre facteur fondamental de la stratégie commer-
ciale du Canada ces derniéres années. Ces pays ont posé de grands défis
d’ordre compétitif a I'industrie canadienne sur les marchés intérieurs et
sur ses principaux marchés d’exportation, tels que les Etats-Unis. Des
pays tels que la Malaysia, le Taiwan, Hong-kong, Singapour, la Corée du
Sud et d’autres ont fortement accru leur revenu réel par habitant au
cours des quinze a vingt derniéres années grace a I’augmentation de
leurs exportations. Cette croissance des exportations a valu de grandes
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difficultés a un certain nombre d’industries canadiennes et soulevé la
question de savoir comment le Canada devrait négocier avec ces pays
des changements a sa politique commerciale.

Les accords du Canada avec les pays du tiers monde ont aussi évolué
au cours de la méme période. Durant de nombreuses années, le Canadaa
fait ’effet a I’étranger d’étre un pays compatissant qui se servait de ses
ressources pour promouvoir les intéréts du tiers monde. L’orientation
de la politique canadienne au chapitre du commerce et de I’aide a1’égard
des pays en voie de développement a, cependant, revétu un caractere
fort différent. L ’aide canadienne actuelle, en tant que fraction du PNB,
s’inscrit bien au-dessous de celle d’un certain nombre de nations occi-
dentales comparables telles que les Pays-Bas et la Suede. En outre,
d’apres les données de I'OCDE, une part importante de I’aide bilatérale
du Canada est conditionnelle. La politique commerciale canadienne a
’endroit des pays en voie de développement s’est faite de plus en plus
restrictive, surtout en ce qui concerne les textiles, grace au resserrement
des contingents en vertu de I’ Accord multifibres de 1976. On avait prévu
une libéralisation des contingents qui ne s’est jamais vraiment produite.

Malgré les événements des années d’apres-guerre, les vues des Cana-
diens en matiére de politique commerciale semblent se fonder largement
sur les idées recues des années antérieures. D’aucuns croient encore
fermement que notre héritage en matiere de politique commerciale
favorise la protection dans le cadre du processus permanent de I’édifica-
tion de la nation et reconnait le besoin d’établir un équilibre en obtenant
I’accés aux marchés d’exportation étrangers. Depuis 1947 le Canada
s’en est remis avant tout au GATT pour garantir son accés aux marchés
d’exportation. Ce sont les accords multilatéraux plutoét que bilatéraux
qui ont été la régle. Le Canada n’a toujours pas élaboré de politique
commerciale bien tranchée a I’égard des Etats-Unis, des nations a
croissance rapide et du tiers monde en général ainsi qu’a I’égard de la
promotion d’industries derriére un mur protecteur.

Ces questions et d’autres mettent clairement en cause les prémisses
fondamentales sur lesquelles repose la politique commerciale du
Canada. La fagon de les régler aura d’importantes conséquences pour
les Canadiens dans les années qui viennent.

La politique pratiquée a I’endroit de Uinvestissement étranger

Les flux du commerce et de I’investissement sont étroitement reliés. Au
fil des années, la protection a incité des sociétés étrangeres a investir au
Canada pour servir le marché canadien de I'intérieur. Les entrées de
capitaux, tout en aidant au développement du Canada, ont fait craindre
que I’étranger n’exerce une emprise excessive sur les destinées écono-
miques du pays.
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La politique d’examen de I’investissement étranger au Canada est
tout a fait récente. L’importance de I’emprise étrangere sur I'industrie
canadienne a suscité des inquiétudes a la fin des années 1950, mais c’est
un nombre de problémes précis, posés par les sociétés d’appartenance
ameéricaine en particulier, qui ont fait éclater le débat. Au cours de cette
période, les conflits possibles entre les activités des sociétés d’apparte-
nance étrangere et I’intérét national du Canada ont fait I’objet d’un débat
progressivement plus intense et ont abouti a une série de rapports
importants sur 'investissement étranger au Canada. Ces discussions ont
jeté les fondations de la politique des années 1970 et surtout de I’examen
de I’entrée des investissements étrangers par le truchement de I’ Agence
d’examen de l'investissement étranger (AEIE), récemment nommeée
Investissement Canada. Tous ces faits sont résumés au tableau 1-12.

De ses débuts jusqu’aux changements récents, I’ Agence a été un des
éléments particulierement controversés de la politique économique du
Canada; elle a suscité des inquiétudes a I’étranger, en particulier aux
Etats-Unis. Un certain nombre de Canadiens ont soutenu que I’ Agence
ne servait pas I'intérét national puisqu’elle décourageait I'investisse-
ment étranger et privait I’économie canadienne des avantages d’une
augmentation des entrées de capitaux. Cette these a été étayée par
I’argument que dans la mesure ou les pays étrangers, y compris les
Etats-Unis, subventionnent I’investissement a I’étranger par leur
fiscalité (p. ex., par le crédit d’impot étranger), le Canada se prive des
autres avantages potentiels d’une assiette fiscale plus étendue en
décourageant I’investissement étranger chez lui.

On s’est demandé aussi si I’Agence n’était pas un moyen inefficace
pour assurer que le Canada profite de I'investissement étranger. Les
effets des mécanismes de sélection utilisés par I’Agence n’ont pas été
pleinement étudiés, et on ne semble guére savoir comment les critéres se
traduisaient en décisions concretes.

Plus récemment, a la suite de plaintes venant des Etats-Unis et
concernant les régles de I’Agence, un jury a été formé au sein du GATT
pour étudier les dispositions relatives au contenu local des achats et des
exportations, et rendre une décision a cet effet. Celle qui a été rendue a
contraint le Canada a modifier ses régles relatives au pourcentage natio-
nal des investissements.

En outre, au cours des années 1970, la position du Canada quant a
I'investissement étranger a changé. Depuis 1975, les investissements
directs a I’étranger ont dépassé ceux des étrangers au Canada du point
de vue de la balance des paiements. Méme si le réinvestissement des
bénéfices non répartis des sociétés étrangeres rétablit sa position de
bénéficiaire de I'investissement étranger, le Canada investit manifeste-
ment davantage a I’étranger que par les années précédentes. Les droits
du Canada sur le revenu engendré a I’étranger augmentent et son intérét
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TABLEAU 1-12 La politique canadienne en matiére

d’investissement et I’AEIE

1962

1966

1968

1969-1970
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Adoption de la Loi sur les déclarations des corporations et des
syndicats ouvriers, en grande partie le résultat de la Commission
Gordon. Elle vise a faciliter I’étude de I’étendue et de la nature de
I'investissement étranger au Canada. Elle oblige toutes les entre-
prises canadiennes dont les biens et revenus dépassent un certain
minimum & déposer un rapport annuel détaillé de leurs transac-
tions, de leurs actifs et de la répartition, canadienne ou étrangere,
de la propriété.

Le gouvernement canadien fait paraitre des principes directeurs sur
la bonne conduite des sociétés. Il intervient aussi pour empécher la
vente a des étrangers de sociétés canadiennes telles que le Traders
Group, Denison Mines et Home Oil.

Publication du rapport Watkins sur la propriété étrangeére et la
structure de I'industrie canadienne. Le rapport souligne les grands
problemes de I'investissement étranger plutot que les questions
spécifiques découlant d’investissements particuliers. Il soutient
aussi que la question la plus importante est celle de I'indépendance
nationale — la capacité du gouvernement du Canada d’exécuter
des décisions dans I'intérét national. Bien qu’il reconnaisse que
'investissement étranger assure des avantages importants au
Canada en contribuant a un haut niveau de vie, il soutient que I’on
doit aussi considérer le cott de ces investissements en fonction des
inefficacités qu’ils produisent dans I’industrie canadienne et des
entraves qu’ils posent a la capacité de croissance de I’économie
canadienne. Le rapport recommande la création d’une agence pour
surveiller le fonctionnement et les investissements des sociétés
étrangéres au Canada et suggeére au gouvernement d’examiner la
possibilité d’obliger les investisseurs étrangers a garantir des
avantages plus grands pour le Canada.

Publication du rapport Wahn (Comité permanent des affaires exté-
rieures et de la défense nationale). Le rapport souscrit aux con-
clusions du rapport Watkins mais va plus loin. Il conclut : «il faut
maintenant. . . établir sans équivoque que la politique générale de
I'’Etat canadien veut que toutes les sociétés qui exploitent au
Canada devront permettre, sur une période de temps raisonnable et
en tenant sérieusement compte de certaines circonstances
variables, dont la disponibilité de fonds canadiens, qu’au moins
51 % des actions donnant droit de vote appartiennent a des citoyens
canadiens ». Il exige aussi une représentation canadienne majori-
taire au sein des conseils d’administration de toutes les sociétés et
recommande une «Loi de controle des capitaux étrangers », qui
créerait un « Office de la propriété et du controle canadien » rele-
vant d’un ministre. Cet office verrait a assurer plusieurs des fonc-
tions de consultation et de recherche dont il est question dans le
rapport Watkins, mais le rapport Wahn suggére aussi que le bureau
dispose de pouvoirs de tamisage et de décision.



TABLEAU 1-12 (suite et fin)

1972

1973

1980

1982

1984

Publication du rapport Gray sur les investissements étrangers
directs au Canada, qui recommande un processus de tamisage de
I’investissement étranger au Canada. Le processus doit comporter
les cinq caractéristiques suivantes : une étude de rentabilité, une
analyse cas par cas, une régle de négociation, un cadre pour I’élabo-
ration des directives et une méthode de sélection (afin de se con-
centrer sur les transactions importantes).

La Loi sur I’examen de l'investissement étranger crée |’ Agence
d’examen de 'investissement étranger (AEIE) qui comporte plu-
sieurs éléments importants. Le ministre responsable de I’AEIE
devra conseiller le Cabinet, qui verra a autoriser ou a empécher
chacun des investissements étrangers au Canada. Le projet de loi
sur ’examen de I’investissement étranger prescrit de facon géné-
rale des «facteurs a prendre en considération », mais les facteurs
contenus dans la loi ne different pas sensiblement des directives
légales données a la plupart des organismes investis d’un pouvoir
de réglementation. Le processus d’examen devra comporter le
tamisage de tous les achats, de tous les nouveaux investissements
et de toutes les extensions des sociétés étrangeres dans des entre-
prises sans rapport avec leur activité principale. La loi précise un
seuil minimum en-dessous duquel I’examen n’est pas néces-
saire : un capital inférieur a 250 000 $ et des revenus annuels
inférieurs a3 000000 $. Cela vise a limiter les cas soumis a I’examen
a ceux ayant une « importance économique ». La loi impose le
critére selon lequel I'investissement doit comporter ou étre suscep-
tible de comporter un avantage réel pour le Canada. C’est le seul
critére permettant d’accepter ou de rejeter un investissement et il
doit, en vertu de la loi, étre appliqué a chaque cas.

Le gouvernement annonce son intention de modifier la Loi sur
I'examen de 'investissement étranger, afin d’évaluer la fagon dont
les grandes entreprises étrangéres répondent a I’exigence voulant
qu’elles rapportent un avantage réel au Canada et d’assurer que
I’on fera connaitre au public les principaux projets de rachat par les
sociétés étrangeres avant la décision du gouvernement quant a leur
acceptabilité. Toutefois I’annonce était en partie attribuable a une
réaction a la controverse avec les Etats-Unis relativement au Pro-
gramme énergétique national.

Les Etats-Unis saisissent le GATT des dispositions de I’AEIE
relatives aux marchés publics et au contenu des exportations. Le
jugement est partiellement en faveur des Etats-Unis et le Canada
apporte des modifications.

Le nouveau gouvernement donne le nom d’Investissement Canada
al’AEIE et déclare son intention de revoir les réglements régissant
I’entrée des capitaux.

Source : Les renseignements ci-dessus sont tirés en grande partie de Richard Schultz,

Frank Swedlove et Katherine Swinton, The Cabinet as a Regulatory Body: The
Case of the Foreign Investment Review Act, Ottawa, 1980.
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aaviser a la possibilité d’utiliser les regles du GATT pour réglementer les
flux d’investissements internationaux a changé a I’avenant.

Ainsidonc, tout comme sa politique commerciale, la politique relative
al'investissement étranger du Canada évolue. La politique canadienne,
Jusqu’a récemment restrictive a I’égard des mouvements de capitaux,
reflete la pensée héritée des années 1960, mais I’appui assuré a cette
politique a faibli quelque peu a cause de I’effet de découragement qu’elle
parait exercer sur les entrées de capitaux. D’autre part, le Canada a
davantage intérét a faire adopter un ensemble de régles internationales
régissant I'investissement étranger a cause de I’augmentation de ses
investissements a I’extérieur du pays.
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Partie 2

L’accés du Canada aux marchés étrangers

Les liens commerciaux avec les Etats-Unis

La politique du Canada en matiére d’échanges commerciaux avec les
Etats-Unis demeure la clef de volte de sa politique extérieure, voire de
la Confédération elle-méme. C’est pourquoi le programme de recherche
de la Commission sur la politique commerciale lui consacre une atten-
tion toute particuliere. Quelques-unes des grandes questions de I’heure
a ce chapitre ont fait I’objet de délibérations lors d’un colloque sur le
commerce canado-américain et d’un colloque sur le Canada et le sys-
téme des échanges internationaux, ce dernier colloque ayant, du reste,
consacré une partie importante de son programme au libre-€change
sectoriel. Certaines des communications présentées au colloque figurent
dans Le libre-échange canado-américain (volume 11 des études de la
Commission), qui renferme aussi une étude récente et trés pertinente de
Ronald Wonnacott, préparée a 1’origine pour le Conseil d’entreprises
pour les questions d’intérét national. La monographie intitulée Le
commerce, la politique industrielle et la concurrence internationale
(volume 13 des études de la Commission) résume les récents travaux de
modélisation de Richard Harris sur les options commerciales du
Canada. La question canado-américaine revient aussi constamment sur
le tapis dans d’autres études de la présente série et dans plusieurs des
travaux de recherche entrepris par d’autres groupes de la Commission.

Le débat sur les liens commerciaux entre le Canada et les Etats-Unis
pivote autour d’une question centrale : le Canada pourrait-il en venir,
par suite de négociations bilatérales, a une forme quelconque de libre-
échange qui s’appliquerait a la plupart, sinon a la totalité, des échanges
commerciaux entre le Canada et les Etats-Unis? Les modalités du libre-
échange pourraient prendre diverses formes, mais trois propositions
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viennent en téte. Premiérement, on éliminerait les droits de douane sur
les exportations canadiennes et américaines de part et d’autre de la
frontiere; cela pourrait se faire graduellement, sur un certain nombre
d’années. Deuxiémement, on élaborerait une série de codes qui vise-
raient a limiter le recours aux mesures non tarifaires qu’un pays prend a
I’égard des exportations de I'autre pays, comme, par exemple, les codes
du GATT visant les marchés de I'Etat. Troisiemement, on établirait des
codes pour régir plus strictement les mesures de protection condition-
nelle que les deux pays prennent a I’égard des exportations de 1’autre
pays (mesures de sauvegarde, droits compensatoires et droits anti-
dumpmg) Les droits de douane sont plus élevés au Canada qu’aux
Etats-Unis mais les mesures non tarifaires, en partlculler la protection
conditionnelle, sont plus préjudiciables au Canada qu’aux Etats-Unis.
C’est pourquoi les Canadiens semblent d’avis qu’il serait dans I'intérét
de leur pays de conclure un accord de libre-échange qui irait beaucoup
plus loin que les simples réductions tarifaires. De plus, pour se con-
former aux obligations auxquelles le Canada est tenu aux termes du
GATT, I'entente devrait englober pratiquement tout le commerce qui se
fait entre les deux pays (on s’entend généralement pour dire que cela
représente plus de 80 % des échanges commerciaux). Ceux qui préconi-
sent cette ligne de conduite songent, par conséquent, & une entente
globale plutdt qu’a une entente qui se limiterait a certains secteurs
particuliers.

Les tenants du libre-échange bilatéral prennent bien soin de souligner
que cette entente ne devrait pas mener, comme ce fut le cas en Europe, a
une plus vaste intégration économique ni & une intégration politique. En
Europe, on avait minutieusement tout préparé, étape par étape, pour en
arriver a une intégration économique : création d’une zone de libre-
échange (suppression des droits de douane), suivie de I'instauration
d’une union douaniére (suppression des droits de douane et établisse-
ment d’un tarif commun & I’égard des tiers pays), et, en fin de compte,
d’une harmonisation des politiques fiscales et monétaires . Du reste, on
considere cette vaste union économique de I'Europe comme une fagon
d’unifier politiquement cette partie du continent, surtout dans la sphére
de la politique étrangeére. Au Canada, les partisans du libre-échange
voient les choses sous un tout autre jour — ils voudraient plutot qu’on
exploite a fond les avantages économiques du libre-échange tout en
minimisant les pressions en faveur d’une plus grande intégration écono-
mique ou politique. On vise le libre-échange et rien d’autre : pas d’union
douaniere, pas d’harmonisation des politiques nationales. L’entente
s’apparenterait a celle que la Suede a conclue avec la CEE. Cet exemple
donne du poids a I’argument qu’une telle entente n’entraine pas inévita-
blement une intégration plus considérable.
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Les raisons a Uappui d’un accord bilatéral de libre-échange

Deux arguments militent en faveur de la négociation par le Canada d’une
entente bilatérale avec les Etats-Unis dans le but de réduire ou de
supprimer les barriéres commerciales qui entravent la circulation des
marchandises entre les deux pays. Ces deux arguments occupent une
place de choix dans toutes les études de la Commission portant sur le
sujet.

Le premier argument veut que le Canada ait beaucoup a gagner, sur le
plan économique d’une percée plus considérable sur les grands marchés
américains. Les perspectives d’exportation améliorées permettraient
aux entreprises canadiennes d’accroitre leur production et de profiter
des économies d’échelle et d’une rationalisation des modes de produc-
tion. La concurrence accrue des entreprises étrangeres obligerait les
entreprises manufacturiéres du Canada a devenir plus efficaces.

Le deuxiéme c’est que par I’accés accru, le Canada renforcerait sa
position sur les marchés américains. Le risque de perdre une certaine
partie de ces marchés par le jeu des droits compensatoires ou des
mesures de sauvegarde demeurera & moins que le Canada ne réussisse a
limiter le recours a une telle protection conditionnelle par I’entremise
d’une entente officielle.

Les arguments relatifs a un meilleur accés et aux avantages qui en
découleraient sont souvent reliés aux travaux de Wonnacott et
Wonnacott (1967) et trouvent écho dans les travaux de Harris (1985)
(résumé dans Le libre-échange canado-américain, volume 11 des études
de la Commission). Dans leurs études des années 1960, les Wonnacott
ont calculé les avantages que le Canada retirerait d’un libre-échange
canado-américain en s’appuyant sur I’hypothése que les industries
manufacturieres canadiennes qui jouissent d’une protection tarifaire
augmenteraient leur productivité dans la mesure méme de la protection
canadienne qui serait alors supprimée; en outre, les économies d’échelle
que pourrait alors faire le Canada lui permettraient de réaliser des gains
supplémentaires au fur et a mesure que les fournisseurs canadiens
réussiraient a s’implanter sur les grands marchés américains. Les
Wonnacott ont estimé a environ 10 % du PNB les gains que le Canada
pourrait espérer réaliser par suite de la conclusion d’une entente bilaté-
rale de libre-échange, soit de 4 % a 4,5 % par suite de la suppression des
mesures protectionnistes du Canada et de 5,5 % a 6 % par suite de la
suppression des barriéres imposées par les Etats-Unis aux exportations
canadiennes. Harris, pour sa part, a estimé que, par suite d’ententes
multilatérales de libre-échange, le Canada réaliserait des gains représen-
tant de 8 % a 10 % de son PNB, sur la foi de données recueillies au milieu
des années 1970; il précisait que la plupart de ces gains résulteraient
d’une entente bilatérale de libre-échange entre le Canada et les Etats-
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Unis. Dans une étude plus récente, Cox et Harris (1984) estimaient que
les gains que le Canada pourrait retirer d’une entente bilatérale de libre-
échange avec les Etats-Unis seraient supérieurs a ceux qu’obtiennent
les Etats-Unis dans le cadre de leurs ententes multilatérales de libre-
échange, car, bien que le commerce avec les Etats-Unis ne représente
que 70 % des échanges commerciaux du Canada, I’acces privilégié dont
il jouirait sur les marchés américains, aux termes d’une entente bilaté-
rale de libre-échange, compenserait amplement cette limite.

Selon les travaux de Harris et des Wonnacott, le Canada pourrait
récolter des bénéfices si considérables parce que I'accés accru aux
grands marchés américains lui permettrait de réaliser des économies
d’échelle. En conséquence, les quantités produites au Canada augmen-
teraient par suite de la rationalisation de I'industrie canadienne. En
outre, la réduction des mesures protectionnistes entre les deux pays
entrainerait un effet de détournement, car certains tiers pays, qui cons-
tituaient jusque-la la source d’approvisionnement la moins chere,
seraient supplantés par le pays partenaire d’une entente de libre-
échange. Cependant, comme les Etats-Unis sont, et de loin, le plus
important partenaire commercial du Canada, I’effet de détournement
serait minime vu la différence de taille entre les deux pays. Tout compte
fait, I’entente de libre-échange serait trés avantageuse pour le Canada.
Les derniéres estimations de Harris ont défrayé considérablement la
chronique parce qu’elles confirment, ou peu s’en faut, celles des études
faites auparavant par les Wonnacott, et aussi parce qu’elles ont été
calculées a partir d’'un modele trés rigoureux qui s’appuyait sur de
solides bases théoriques.

Comme I’ont fait remarquer Harris et d’autres (tel Whalley, 1984), les
résultats auxquels Harris est arrivé sont fonction des hypothéses et des
parametres de son modele. L’une des questions qu’on souléve au sujet
de son modele a trait aux barrieres commerciales auxquelles le Canada
se heurte sur les marchés américains. Vu les rares sources ou Harris
pouvait puiser son information, il s’est servi de données qui ne tenaient
pas entierement compte des régimes de préférence considérables dont le
Canada jouit déja sur les marchés américains. Comme nous le montre le
tableau 1-7, le tarif moyen appliqué aux importations en provenance du
Canada est d’environ le cinquieme du tarif moyen imposé sur I’ensemble
des importations; a noter que les restrictions quantitatives les plus
importantes en vigueur aux Etats-Unis, telles les restrictions volontaires
al’égard des automobiles et le contingentement du textile et du vétement
aux termes de I’Accord multifibres, ne s’appliquent pas au Canada.

On s’interroge aussi sur le bien-fondé des parametres qu’a utilisés
Harris pour calculer ses économies d’échelle. La portée des économies
d’échelle pour I'industrie manufacturiéere du Canada reste incertaine.
Dans le modele de Harris, sans économies d’échelle, I’entente multi-
latérale de libre-échange ne rapporterait au Canada méme pas 2 % du
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PNB. De plus, son modele passe sous silence I'effet des prochaines
réductions tarifaires découlant du Tokyo Round. Si I’entente de libre-
échange entre en vigueur au cours des années 1980 et non au cours des
années 1970, les gains seront moins considérables que s’ils étaient cal-
culés a partir des données des années 1970, car, dans les années 1980, les
barrieres sont moins €élevées. Ces estimations sont toutefois peut-étre
trop sobres car elles n’englobent pas les frais de transport qui équivalent
a un gaspillage social et qui proviennent de I’accroissement du
commerce interrégional qu’occasionnent les barrieres commerciales
imposées par le Canada (voir I’étude de Melvin dans Le libre-échange
canado-américain). En outre, les avantages a retirer d’un libre-échange
de I’énergie en sont exclus.

L’importance des gains que le Canada pourrait retirer d’'une entente
de libre-échange avec les Etats-Unis dépend, et de facon essentielle, de
la possibilité pour I'industrie canadienne d’exploiter les économies
d’échelle (c’est-a-dire de poursuivre son activité sur une plus grande
échelle, ce qui contribue a réduire le prix de revient unitaire). Le poten-
tiel qui existe ici a cet égard dépend évidemment de I'importance des
économies d’échelle a réaliser par un accroissement de la production,
mais, pour jauger ce potentiel, il faut aussi vérifier dans quelle mesure les
restrictions commerciales et les imperfections du marché au Canada
entravent sa réalisation. Si I'industrie canadienne comporte certains
éléments non concurrentiels et si le Canada supprime ses barriéres
commerciales, il pourra exploiter les économies d’échelle en rationali-
sant sa production car la concurrence accrue qui fera suite au libre-
échange le poussera a mieux répartir ses ressources entre les secteurs et
al’intérieur méme des secteurs. Les producteurs canadiens dont les prix
sont élevés devront affronter des importations a bon marché de sorte que
leurs entreprises seront forcées de rationaliser leur production et de
réduire leurs colts. Mais il n’en serait pas nécessairement ainsi dans les
branches d’activité ol ces éléments non concurrentiels sont absents.

Pour aller davantage dans le détail, il importe de savoir quelles indus-
tries y gagneraient ou y perdraient par suite de I’adoption d’une entente
bilatérale de libre-échange avec les Etats-Unis, car les effets de la
suppression des barriéres canadiennes et américaines se neu-
traliseraient en quelque sorte. Selon le modele de Harris, I'industrie
manufacturiére du Canada connaitrait une expansion considérable et la
balance commerciale deviendrait largement excédentaire. Les indus-
tries de capital qui se butent a des barrieres commerciales aux Etats-
Unis, telles les industries de transformation des matiéres premiéres,
étendraient leur activité. Les industries a fort coefficient de main-
d’oeuvre, de leur cOté, auraient tendance a se contracter, bien que les
pressions concurrentielles a cet effet ne seraient pas aussi grandes s’il y
avait entente bilatérale de libre-échange, puisque ces industries sont
aussi protégées aux Etats-Unis. Par ailleurs, I’emploi subirait probable-
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ment d’importantes mutations intersectorielles dans le secteur
manufacturier.

Les autres arguments qu’on invoque actuellement au Canada pour
justifier la négociation d’une entente canado-américaine de libre-
échange insistent principalement sur le fait que le Canada assurerait ses
voies d’acces si les Etats-Unis ne menagaient plus d’imposer une protec-
tion conditionnelle en particulier par des mesures de sauvegarde et par
des mesures de compensation. Ces mesures font courir des risques
considérables aux entreprises canadiennes qui veulent percer le marché
américain car leurs voies d’accés demeurent mal assurées si ie systéme
de garanties n’est pas élargi.

Les tenants de cette argumentation soutiennent que les entrées qu’ale
Canada actuellement sur les marchés américains demeurent incertaines,
et que si elles venaient a se fermer, il lui faudrait payer cher pour faire les
réaménagements voulus. Il y a plusieurs années, les Etats-Unis ont
appliqué des mesures compensatoires sur des pneus produits dans les
provinces de 1’Atlantique en vertu d’une subvention d’expansion
régionale, et cela suscita la consternation au Canada®. Il devint donc
évident que cette menace de la part des Etats-Unis pourrait contrecarrer
toute nouvelle initiative du gouvernement canadien a caractére régional,
et méme peut-étre aussi dans d’autres secteurs. On a assisté, au cours
des deux derniéres années, a des manifestations encore plus dramati-
ques de ce phénomeéne. Les représentants de I'industrie du bois
d’oeuvre résineux des Etats-Unis ont contesté la fagon dont les droits de
coupe étaient calculés au Canada et peu s’en fallut qu’ils aient gain de
cause; s’il en avait été ainsi, I’industrie canadienne de bois d’oeuvre en
aurait subi un trés dur contrecoup. Dans le cas de I’acier, les Etats-Unis
songeaient a instaurer des contingents mondiaux comme mesure de
sauvegarde, pour empécher la pénétration du marché par certains pays
en voie de développement, tels le Brésil et la Corée du Sud; a un moment
donné, cette décision risquait d’avoir des répercussions importantes sur
la sidérurgie canadienne, bien que le Canada ne fit pas la cible de ces
mesures. Ceux qui préconisent la conclusion d’une entente canado-
américaine de libre-échange en s’appuyant sur cet argument, outre qu’ils
parlent des avantages que retirerait le Canada si les Etats-Unis
abaissaient davantage leurs barriéres commerciales, insistent sur la
nécessité de préserver et de garantir les voies d’acces dont le Canada
dispose a I’heure actuelle.

Il convient aussi de mentionner que, au-dela de ces arguments, on
s’inquiete des propositions que certains ont faites derniérement aux
Etats-Unis et qui voudraient voir leur pays adopter le principe de la
«réciprocité agressive ». Bien que ce ne sont 1a que des propositions, et
non de fermes prises de position, si les Etats-Unis adoptaient cette
orientation, ils pourraient alors resserrer leurs mesures protectionnistes
s’ils jugeaient que d’autres pays ont établi des barriéres plus strictes que
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les leurs. Comme le Canada exige des droits de douane plus élevés que
les Etats-Unis sur bien des articles, il pourrait ressentir ’effet de pareille
décision. Une entente de libre-échange avec les Etats-Unis pourrait
prévenir les conséquences néfastes de toute action de cette nature de la
part de ces derniers.

Les raisons a ’encontre de ’accord

L’argument supréme a I’encontre d’une entente de libre-échange avec
les Etats-Unis, c’est, et depuis longtemps, que le Canada aurait peut-
étre peine 4 maintenir sa souveraineté. On a toutefois mentionné aussi
d’autres sujets de préoccupation, par exemple I’effet que cela aurait sur
les échanges multilatéraux, la fuite possible de capitaux et, de fagon plus
générale, I’ampleur des colts d’adaptation.

La question de la souveraineté nationale comporte deux volets. Pre-
miérement, quelles contraintes le Canada devrait-il accepter pour sa
politique nationale s’il acceptait de conclure une entente bilatérale de
libre-échange? L’aide au développement des régions constitue un exem-
ple de politique nationale qui déroge aux lois naturelles du commerce a
laquelle il faudrait peut-étre mettre le hola. Il faudrait s’attendre a ce que,
au cours des négociations, les Etats-Unis fassent état de I’irritation que
leur ont causée certaines restrictions que le gouvernement du Canada a
imposées aux investissements américains au Canada, ainsi que de cer-
tains éléments du Programme énergétique national et de la Loi sur
I'examen de 'investissement étranger.

Deuxiémement, aprés avoir conclu I’entente, les Etats-Unis
pourraient-ils, en menagant de la résilier, amener le Canada a se plier a
leurs objectifs en matiére de politique étrangere, ou forcer le Canada a
modifier certaines orientations de sa politique nationale qui auraient
déja fait I’objet d’un consensus au Canada, ou encore pousser le Canada
a leur garantir I’acceés a ses ressources? Ces interrogations reposent sur
I’idée que ce serait le Canada qui retirerait la plupart des avantages
économiques découlant de la conclusion d’une entente canado-
américaine de libre-échange, tandis que, pour les Etats-Unis, les retom-
bées seraient, pour la plupart, d’ordre politique.

Malgré I’ampleur des bénéfices que les Etats-Unis pourraient
moissonner s’ils avaient acceés a un marché de 23 millions de consomma-
teurs, ils ne seraient toutefois, en toute probabilité, pas aussi grands que
ceux que récolterait le Canada s’il pouvait s’assurer un acces plus slr
aux grands marchés américains. Ce qui nous ameéne a nous poser la
question : que demanderaient les Etats-Unis pour conclure pareille
entente? Le tableau 2—1 donne une liste partielle des questions que
pourraient soulever les Etats-Unis au cours de leurs négociations avec le
Canada.
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TABLEAU 2—-1 Aspects bilatéraux du commerce canado-américain selon le
US Special Trade Representative’s Office

Agence d’examen de I’investissement étranger (AEIE) Données générales :
L’AEIE a été établie en 1973 pour assurer au Canada un meilleur contrdle sur
I'investissement étranger. La loi contenait des prescriptions relatives aux
sources locales et au rendement des exportations; il fallait spécifier a quel
moment I’entreprise étrangeére devait acheter les biens canadiens ou exporter
une partie quelconque de sa production canadienne, ou les deux. Le jury du
GATT a décrété que, aux termes de I’article XXIII:2 du GATT, I’action du
gouvernement canadien, eu égard aux exigences relatives aux sources locales,
contrevient aux engagements contractés par le Canada dans le cadre du GATT.
Le jury conclut, par ailleurs, que les exigences relatives au rendement des
exportations ne dérogent pas aux dispositions du GATT. Etat de la ques-
tion : Adoption du rapport du jury par le GATT et le Conseil en février 1984.

Radiodiffusion outre-frontiere Données générales : En 1976, le Canadaa adopté
une disposition fiscale selon laquelle les entreprises canadiennes ne pouvaient
déduire aux fins de I'impot les frais de publicité faite dans des médias étrangers si
cette publicité est principalement destinée aux Canadiens. Les annonces
diffusées sur les ondes des stations américaines de télévision qui sont captées au
Canada ont constitué la principale cible de ces mesures. Etat de la ques-
tion : Les consultations bilatérales qui se poursuivent depuis plusieurs années
n’ont pas encore débouché sur un compromis. Le Congrés américain est saisi
d’un projet de loi visant a insérer semblable disposition dans la loi américaine de
I’impdt sur le revenu.

Camionnage Données générales : La déréglementation par les Etats-Unis de
I'industrie du camionnage a entrainé un déséquilibre concurrentiel pour les
voituriers transporteurs des Etats-Unis qui circulent au Mexique et au Canada.
Le Bus Regulatory Reform Act de 1982 contenait une disposition qui imposait un
moratoire sur les subventions nouvellement accordées aux transporteurs mexi-
cains et canadiens. En septembre 1982, le président Reagan a partiellement levé
le moratoire qui s’appliquait au Canada. Etat de la question : Selon la corres-
pondance échangée entre les Etats-Unis et le Canada, on a compris de part et
d’autre la situation du camionnage international, ce qui a amené le président a
conclure que les camionneurs américains jouissaient d’un traitement juste et
équitable. Il y a eu formation d’un groupe consultatif canado-américain de
transporteurs, puis, apres la premiere réunion du groupe, celle de groupes de
travail chargés d’étudier qui les données, qui la fiscalité, qui I'immatriculation
des véhicules.

Brevets pharmaceutiques Données générales : La Loi canadienne sur les bre-
vets prévoit que toute entreprise pharmaceutique canadienne peut demander au
commissaire canadien aux brevets de lui fournir un permis obligatoire pour des
brevets pharmaceutiques étrangers, contre paiement d’une simple redevance de
4 %. Le gouvernement américain s’est élevé plusieurs fois contre cette loi, puis,
en mai 1983, le gouvernement du Canada annongait son intention de la réviser.
Etat de la question : Des consultations sont en cours avec le gouvernement
canadien pour faire modifier cette loi.

Vins Données générales : En octobre 1981, la Société des alcools de 1I'Ontario
annongait le lancement d’un programme d’aide aux viticulteurs de I’Ontario; ce
programme prévoyait une augmentation des marges bénéficiaires et I'imposition
de droits spéciaux de manutention, ce qui, en fait, contribuait a majorer le prix de
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TABLEAU 2-1 (suite et fin)

la plupart des vins importés. Les vins produits en Ontario €taient exonérés des
droits spéciaux de manutention. Les Etats-Unis soutenaient que cette mesure
violait ’engagement que le Canada avait contracté, aux termes des négociations
commerciales multilatérales, de ne pas augmenter la différence de la marge
bénéficiaire entre les vins canadiens et les vins importés, sauf si des considéra-
tions commerciales normales le justifient. Etat de la question : Le lerjuillet 1983,
les droits spéciaux de manutention furent supprimés sur les vins nord-
américains, puis, le 15 aott 1983, sur tous les vins importés. En outre, on a établi
un baréme (minimum) de référence.

Source : Annual Report of the President of the United States on the Trade Agreements
Program, Washington (D.C.), 1983, tableau 14.

Les questions touchant a la souveraineté ont fait ’objet du pro-
gramme de recherche de la Commission sur la politique et les institu-
tions de I’Etat et nous ne ferons que les mentionner en passant. On peut
identifier plusieurs scénarios. Selon I'un d’eux, un accord de libre-
échange ne mettrait pas en jeu la souveraineté du Canada car les Etats-
Unis y consentiraient avant tout pour préserver le statu quo, c’est-a-dire
la présence d’un bon voisin le long d’une frontiere de 3 000 milles. Un
autre veut que les Etats-Unis cherchent & se garantir I’accés aux res-
sources du Canada et, a terme, a 1’eau des Grands lacs. Un autre encore
affirme que la signature d’un accord de libre-échange mettra en branle
une dynamique politique qui aménera inévitablement I'intégration aux
Etats-Unis et, tot ou tard, I’intégration culturelle.

Ces questions sont extrémement difficiles & quantifier, et méme a
formuler en termes analytiques. Personne n’a encore réussi a citer de
précédent historique ni & démontrer de fagcon convaincante comment la
tendance a I’intégration peut devenir irréversible. A enjuger par certains
exemples, comme I’entente que la Suéde a conclue avec la CEE, il serait
possible de limiter I'intégration a la zone de libre-échange. Mais, sil’on
considére d’autres exemples tels I’ Association latino-américaine de
libre-échange, il se peut que, a la longue, I’entente initiale de libre-
échange vienne a chanceler. L’effet éventuel d’une entente de libre-
échange sur la souveraineté tient a tel point de la spéculation qu’on peut
méme aller jusqu’a prétendre que la souveraineté du Canada (c’est-a-
dire la liberté d’agir de facon indépendante) s’en trouverait raffermie. On
pourrait par exemple soutenir que la menace de droits compensateurs de
la part des Etats-Unis pourrait influer davantage sur la politique inté-
rieure du Canada que des arrangements bilatéraux sur ces droits. Cepen-
dant, malgré toutes ces considérations, le public canadien s’inquiéte, et
avec raison, de cette question de la souveraineté; en fait, elle se situe au
coeur méme des débats qui entourent la réflexion sur le libre-échange
entre le Canada et les Etats-Unis.

Les colits d’adaptation qu’entrainerait la conclusion d’une entente de
libre-échange avec les Etats-Unis constitue aussi un grand sujet de
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préoccupation, surtout si I’on songe que les Etats-Unis pourraient faire
planer la menace d’une abrogation. On s’accorde en général pour dire
que l’entente de libre-échange serait proportionnellement plus
avantageuse pour le Canada mais, par contre, que les réaménagements
nécessaires seraient plus onéreux pour le Canada. La concentration
géographique des industries manufacturiéres du Canada ajoute a 1’acuité
du probleme d’adaptation. Les industries qui auront le cot d’adaptation
le plus élevé sont concentrées dans le centre du Canada. Certaines
industries a forte concentration de main-d’oeuvre seraient appelées a
disparaitre, n’ayant pu survivre a la hausse des salaires réels et a la
concurrence des importations en provenance des Etats-Unis. Selon
Harris, au moins 6 % ou 7 % de I’ensemble de la population active du
Canada serait déplacée d’une industrie a ’autre s’il y avait entente de
libre-échange avec les Etats-Unis.

Cependant, les preuves de ’ampleur des cofits d’adaptation
qu’entrainerait un tel changement de cap de la politique commerciale
demeurent limitées. Dans les tentatives précédentes de libéraliser le
commerce (par exemple, la mise sur pied de la CEE et de I’AELE et les
négociations du Kennedy Round), les colits d’adaptation au nouveau
systeme ont été jugés relativement minimes. Cline et al. (1978) ont
calculé les différents cotts d’adaptation auxquels pourraient donner lieu
les différentes formules de réduction tarifaire envisagées dans le cadre
du Tokyo Round. Dans le cas du Canada, ils ont estimé que les bénéfices
de la libéralisation du commerce surpassaient le coit d’adaptation dans
un rapport de 62 a 1. Si I’on accepte ces estimations, il faudrait un tel
renversement des données pour que la proposition de libre-échange
devienne désavantageuse, ce qui semble improbable.

Les tenants d’un libre-échange canado-américain s’entendent en
général pour dire qu’il y aurait lieu d’instaurer un programme d’aide a
I'adaptation dans le cadre de I’entente de libre-échange pour que les
facteurs de production des industries en perte de vitesse puissent étre
rapidement assimilés par les secteurs en expansion. L’accord bilatéral
canado-américain devrait tenir compte du fait que le Canada aurait a
faire face a des colits d’adaptation proportionnellement plus élevés, et
permettre un programme d’aide a 1’adaptation.

L’entente de libre-échange souléve une autre question : I’ampleur des
réaménagements relatifs a I'investissement étranger. Selon le modéle de
Harris, le libre-échange multilatéral entrainera une rentrée nette de
capitaux étrangers au fur et & mesure que les industries canadiennes 2
fort coefficient de capital rationaliseront leurs méthodes de production.
Il pourrait fort bien en étre de méme par suite d’une entente bilatérale de
libre-échange entre le Canada et les Etats-Unis. Cependant, au dire de
certains, les entreprises américaines qui se sont laissées convaincre de
venir s’établir au Canada ou leur production serait protégée par les
barri¢res commerciales n’auraient plus de raison de demeurer au pays et
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pourraient déménager leurs pénates aux Etats-Unis. Cette éventualité
serait, du moins partiellement, neutralisée par le fait qu’il serait plus
avantageux a d’autres entreprises de s’installer au Canada puis
d’exporter leurs produits aux Etats-Unis suite a la levée des barriéres
commerciales américaines. Ces questions font également ’objet de
I’étude de David Burgess dans Le libre-échange canado-américain.

On s’est aussi demandé si I’avénement d’une intégration économique
avec les Etats-Unis n’allait pas modifier la variabilité a long terme du
PNB canadien par habitant. Il en serait ainsi si les cycles économiques
des Etats-Unis exercaient une influence encore plus grande qu’al’heure
actuelle sur le Canada. Cependant, les spécialistes ne peuvent affirmer
avec certitude si les fluctuations américaines de ’ensemble de ’activité
commerciale sont plus considérables que celles que le Canada subirait
autrement.

La question de I’effet qu'une entente canado-américaine de libre-
échange pourrait avoir sur le systéme multilatéral d’échanges commer-
ciaux constitue une autre source de préoccupations. Si cette initiative
devait affaiblir grandement I’actuel systéme multilatéral de commerce
mondial, le Canada et les Etats-Unis pourraient hésiter tous deux a
conclure pareille entente. Les conséquences de I’entente se feraient
alors davantage sentir aux Etats-Unis car ils commercent plus que ne le
fait le Canada avec I’étranger. Il semble que les Etats-Unis soient actuel-
lement disposés a conclure des ententes bilatérales avec de petits pays
désireux d’engager avec eux des négociations commerciales. Cet
empressement de la part des Etats-Unis s’est manifesté de fagon évi-
dente au cours des négociations sur le libre-échange qu’ils ont eues avec
les pays des Antilles et Israél. Par suite des frustrations que les Etats-
Unis ont subies dans leurs différends commerciaux avec la CEE et le
Japon, ils seront probablement bien mieux disposés qu’auparavant a
entamer des négociations bilatérales. Il se pourrait aussi que ces
négociations contribuent a accélérer les négociations multilatérales.

Les modalités d’une entente commerciale
entre le Canada et les Etats-Unis

Comme on I’a fait remarquer lors du colloque de recherche sur le libre-
échange entre le Canada et les Etats-Unis, il convient aussi, tout en en
soupesant le pour et le contre, de se demander comment s’appli-
queraient les modalités d’une telle entente. Le libre-échange entre le
Canada et les Etats-Unis pourrait prendre plusieurs formes : un libre-
échange sectoriel, qui se limiterait & certains produits; une zone de libre-
échange, qui engloberait la totalité, ou la presque-totalité, des échanges
commerciaux entre les deux pays; ou une union douaniére, qui impli-
querait I’adoption d’une entente de libre-échange entre le Canada et les
Etats-Unis, ainsi que I’établissement de barrieres commerciales com-
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munes a I’égard des tiers pays. L’entente de libre-échange pourrait étre
le fait d’un traité ratifié par le Congrés américain ou d’un décret émanant
de I’exécutif. De fagon générale, la plupart des commentateurs cana-
diens semblent préférer de beaucoup le traité car les Etats-Unis pour-
raient plus difficilement s’en retirer. Il pourrait s’agir d’'une entente
exclusive ou d’une entente a laquelle certains tiers pays, tel le Mexique,
pourraient éventuellement adhérer.

C’est le document sur la révision de la politique commerciale, publié
par le ministére des Affaires extérieures en 1983, qui a amorcé le débat
sur la possibilité d’un libre-échange sectoriel avec les Etats-Unis. Ce
document envisageait I’idée d’un libre-échange avec les Etats-Unis en
matiere de textile, de pétrochimie, de matériel de transport en commun
urbain et de machines agricoles. Cette optique sectorielle a ses
avantages. Elle limite, dans une large mesure, les problemes d’adapta-
tion aux seuls secteurs sur lesquels portent les négociations. De plus,
comme une portion considérable des échanges commerciaux entre le
Canada et les Etats-Unis se feront essentiellement en franchise a la fir de
la période de mise en oeuvre des décisions du Tokyo Round, les négocia-
tions menées dans une optique sectorielle pourraient porter sur les
autres secteurs que le Canada juge tout particuli¢rement importants et
qui sont assortis de droits de douane élevés ou assujettis a des mesures
non tarifaires. '

Cependant, I’entente sectorielle comporte aussi d’importants désa-
vantages. On pourrait difficilement aborder alors la question cruciale de
la protection conditionnelle car celle-ci ne se limite pas a tel ou tel
secteur en particulier. De plus, I’avantage qu’il y aurait a échanger les
bénéfices recus dans un secteur contre ceux accordés aux Etats-Unis
dans un autre secteur serait sérieusement compromis. En outre, le libre-
échange sectoriel ne réussirait pas a englober tous les échanges commer-
ciaux entre les deux pays, comme le voudraient, dans le cas d’une
entente du genre, les dispositions de I’article XX1V du GATT. Il faudrait
presque certainement obtenir une dispense en ce sens de la part des
autres parties contractantes du GATT, ce qui, a I’heure actuelle, semble
peu probable.

Il y aurait aussi d’autres désavantages. Par exemple, divers groupes
pourraient étre incités a faire pression pour obtenir des exemptions des
qu’on aura admis cette possibilité. Par ailleurs, il se pourrait que certains
secteurs (tel le textile) connaissent de nouvelles distorsions si les pro-
ducteurs demandent qu’on augmente le contingentement des importa-
tions en provenance de tiers pays advenant une augmentation des impor-
tations en provenance du pays partenaire.

Par contraste, si I’on optait pour un régime plus large, soit I'union
douaniére ou la zone de libre-échange, ’avantage serait d’éliminer la
plupart des formalités de douane entre les deux pays, ce qui contribue-
rait 4 réduire les mesures non tarifaires reliées a la douane, qui nécessi-
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tent administration et évaluation, et a limiter le recours a la protection
conditionnelle. Comme I’'union douaniére nécessite I’harmonisation des
politiques commerciales a 1’égard des tiers pays, la zone de libre-
échange constituerait peut-étre alors une option plus réaliste. D’aucuns
croient que I’harmonisation des politiques commerciales du Canada et
des Etats-Unis signifierait, en fait, que la politique commerciale
du Canada serait établie a Washington. La zone de libre-échange aurait
ceci d’avantageux qu’elle permettrait au Canada d’avoir davantage
acces aux grands marchés américains sans avoir a subir autant d’inter-
ventions de I’extérieur comme ce serait le cas si les politiques étaient

harmonisées.

La zone de libre-échange comporte I’inconvénient, par rapport a
I’'union douaniére, que, pour éviter qu’on importe des produits dans le
pays ol les droits de douane sont les moins élevés pour les réexporter
dans le pays aux tarifs plus élevés, il faut que les importations soient
accompagnées d’un certificat d’origine. Cependant, si I’on en juge par
I’expérience des autres, comme I’AELE, la question des certificats
d’origine n’a pas été particulierement génante.

Pour faciliter I’adaptation au nouveau régime de libre-échange, 1’élimi-
nation des droits de douane pourrait se faire graduellement sur un
certain nombre d’années. On pourrait, par exemple, les réduire de 1 %
par année dans chaque pays jusqu’a ce qu’ils soient réduits a zéro. Un
droit plus élevé mettrait donc plus de temps a disparaitre qu’un droit
moins élevé. Cette fagon de procéder permettrait aux industries cana-
diennes qui sont le plus protégées de conserver une marge de sécurité
pendant quelques années aprés 1’abolition des droits aux Etats-Unis.
Cela pourrait assurer a ces industries canadiennes une certaine liberté
d’action au Canada au cours de la période d’adaptation de leurs métho-
des de production et de commercialisation en vue d’exploiter plus a fond
les débouchés que leur offrent les marchés américains.

Pour conclure une entente de libre-échange entre le Canada et les
Etats-Unis, il faudra aussi s’attaquer aux mesures non tarifaires et,
s’entendre probablement sur la facon de les restreindre ou de les élimi-
ner. Dans le cas des mesures de sauvegarde, les deux pays pourraient
s’en exempter 1'un 'autre 1a ol le partenaire ne représente pas la
principale source d’approvisionnement et 13 ou il n’est pas cause de
perturbation du marché’. Cette fagon de procéder aurait, par exemple,
soustrait le Canada aux difficultés qu’il aurait pu éprouver si les Etats-
Unis avaient imposé les quotas mondiaux de I’acier. Quant aux droits
compensatoires, il serait possible, en donnant aux subventions la méme
définition, de faire une application restreinte de ces droits a I’égard des
fournisseurs canadiens; il y aurait peut-étre lieu aussi d’étudier la possi-
bilité de resserrer davantage la définition du préjudice.

Par ailleurs, il faudrait incontestablement établir une méthode pour
régler les différends. On a proposé, a ce chapitre, I’établissement d’une
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commission mixte canado-américaine qui serait chargée de surveiller
tous les aspects d’une entente de libre-échange, bien que cet organisme
ne présenterait probablement aux deux gouvernements nationaux que
des recommandations qui ne les obligeraient en rien. La question de
I’abrogation demanderait aussi mure réflexion. Sur ce point, on pourrait
songer a exiger un préavis de cinq ans ou a préciser que I’entente ne
pourra étre annulée que par consentement mutuel.

Le plus important, en fin de compte, est de savoir si les Etats-Unis
désirent vraiment conclure pareille entente, car ils y gagneront relative-
ment peu par rapport au Canada. Les entreprises américaines auraient
libre acceés a un marché légérement plus étendu, et les Etats-Unis
pourraient s’attendre a réaliser des gains mais ils n’auraient pas du tout
I’'ampleur de ceux que peut en espérer le Canada. Cependant, les Etats-
Unis pourraient en récolter des avantages politiques sil’entente est mise
en oeuvre sans anicroches, et peut-étre aussi des bénéfices économiques
si le Canada, en I’absence d’une entente, décidait de prendre des
mesures encore plus protectionnistes et nationalistes.

Jadis, ’Empire britannique et le Commonwealth représentaient les
solutions de rechange advenant que le Canada ne puisse établir des liens
étroits avec les Etats-Unis. Mais I’Empire britannique s’est effondré et
le Commonwealth ne représente plus une grande puissance économi-
que, de sorte qu’ils ne constituent plus des solutions de rechange. Ces
derniers temps, c’est le GATT qui représente cette solution de rechange.
On est cependant de plus en plus porté a croire que le GATT a pratique-
ment déja donné sa mesure. Dans certains milieux, on le considére
simplement comme une autre de ces organisations mondiales inefficaces
qui regroupent un nombre toujours croissant de pays. La question clé
que doivent peut-étre étudier les décideurs commerciaux canadiens,
c’est de déterminer, lorsqu’ils étudient la possibilité d’établir des liens
plus étroits avec les Etats-Unis, quelles seraient les autres avenues que
le Canada pourrait emprunter pour €largir ses marchés d’exportation.
Cela seul peut suffire, en définitive, a fournir au Canada I’argument
supréme en faveur d’une entente bilatérale de libre-échange avec les
Etats-Unis en vue de garantir un accés plus stir aux marchés américains,
tout en poursuivant les négociations multilatérales.

Les autres avenues du commerce bilatéral canadien

On se demande depuis bien des années si le Canada ferait bien de
chercher a diversifier son commerce a I’étranger en s’efforcant de
trouver de nouveaux débouchés dans d’autres pays que les Etats-Unis.
Cette idée sous-tend la «troisieme option », une tentative du Canada,
dans les années 1970, d’accroitre ses échanges commerciaux avec

I’Europe. Elle a refait surface derniérement sous la forme de proposi-
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tions en vue d’étudier les possibilités de négocier une entente de libre-
échange avec le Japon.

Ronald Wonnacott analyse cette possibilité d’une zone de libre-
échange entre le Canada et le Japon dans une étude publiée dans Le
Canada et le systéme d’échanges multilatéraux (volume 10 des études de
la Commission). Compte tenu du volume des échanges commerciaux
entre le Canada et le Japon et vu la supériorité manifeste de la technolo-
gie japonaise, il semble bien que le Canada aurait tout avantage a
rechercher cette entente de libre-échange. Selon Wonnacott, toutefois,
il s’agit d’une éventualité assez improbable. Il reconnait que cette
entente pourrait étre avantageuse pour le Canada mais, a son avis, les
bénéfices seraient grevés par les frais de transport et autres. De plus, il
est peu probable que I’avénement du libre-échange ait un effet un tant
soit peu important sur I’exportation des matiéres premiéres car les
barriéres imposées par le Japon sont déja trés basses dans ce secteur. Par
ailleurs, pour des raisons politiques, il ne faut pas trop s’attendre que les
Japonais réduisent leurs mesures protectionnistes dans le secteur agri-
cole. Il ne faut pas trop compter non plus sur un accroissement des
exportations de biens industriels, car les mesures non tarifaires invisi-
bles du Japon subsisteraient probablement méme aprés la négociation
d’une entente de libre-échange. Wonnacott ne prévoit donc pas qu’une
entente de libre-échange entre le Canada et le Japon permettrait au
Canada, dans ’ensemble, de réaliser des gains d’importance au chapitre
des exportations a destination du Japon.

En supprimant les barri¢res canadiennes qui visent les biens japonais,
le Canada pourrait voir augmenter ses importations industrielles dans
des domaines ou le Japon est sa source d’approvisionnement la plus
économique. Cependant, cela nécessiterait des réaménagements de la
part des entreprises et des travailleurs canadiens car I’emploi subirait
des mutations par suite de I’augmentation des importations. Wonnacott
fait remarquer qu’il est inutile de s’engager dans une entente de libre-
échange simplement pour avoir meilleur accés a la technologie japonaise
puisque le transfert de cette technologie peut se faire peu importe les
tarifs. A ses yeux, la performance méme des Japonais témoigne du bien-
fondé de cette proposition.

Comme le souligne Wonnacott, il est probable que les frais d’une
entente de libre-échange entre le Canada et le Japon en dépassent les
avantages. Si le Canada devait importer des produits du Japon aux
termes d’une entente de libre-échange et non d’une source d’approvi-
sionnement moins chére, comme les Etats-Unis, il aurait a supporter des
colits considérables par suite de ce détournement du commerce. Les
données sur le commerce révelent qu’a I’heure actuelle, d’autres pays
offrent souvent de meilleurs prix que le Japon. En effet, environ 95 %
des importations canadiennes proviennent d’autres pays que le Japon,
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bien que les barriéres discriminatoires que le Canada a établies a I’égard
des importations en provenance du Japon faussent quelque peu cette
proportion.

De I’avis de Wonnacott, I’argument le plus décisif contre I'idée d'une
entente de libre-échange entre le Japon et le Canada, c’est qu’une telle
entente perturberait les actuels accords commerciaux entre le Canada et
les Etats-Unis. Ce détournement du commerce susciterait trés proba-
blement une réaction négative de la part des Etats-Unis. Toute
représaille des Etats-Unis a I’endroit des exportations canadiennes
serait extrémement coliteuse pour le Canada. Wonnacott ajoute que
I’hostilité des Etats-Unis se tournerait aussi contre le Japon. Il n’existe
donc que peu d’espoir que les Japonais acceptent la proposition de
s’engager dans une entente de libre-échange avec le Canada.

Wonnacott préférerait négocier, si possible, une entente de libre-
échange a la fois avec le Japon et les Etats-Unis. Dans I’éventualité ot le
Japon et les Etats-Unis ne voudraient pas conclure entre eux d’entente
de libre-échange, le Canada aurait encore plus a gagner d’une entente
bilatérale avec chacun d’eux, car il jouirait d’'un acces privilégié a
chacun de ces marchés.

Wonnacott énonce aussi les facteurs que le Canada doit considérer en
évaluant ses partenaires éventuels de libre-échange. Pour en étre, un
pays devrait étre riche et capable d’absorber une vaste gamme de
produits canadiens, tout autant les matiéres premieres que les biens
manufacturés. 1l devrait constituer une source d’approvisionnement
plus économique pour une grande portion des importations cana-
diennes. 1l devrait étre géographiquement assez rapproché pour que les
frais de transport ne viennent pas neutraliser les bénéfices commer-
ciaux. Ce devrait étre enfin un pays avec qui le Canada fait déja des
affaires abondantes. De toute évidence les Etats-Unis répondent davan-
tage a ces critéres que le Japon. Autrement dit, en raison de la prédomi-
nance des Etats-Unis dans le commerce canadien, toute élaboration
d’une politique commerciale bien avisée pour le Canada doit tenir
compte d’abord et avant tout des relations commerciales entre le
Canada et les Etats-Unis.

Lec méme argument vaut également si I’on songe a une entente de
libre-échange avec I’Europe. Cette possibilité mérite réflexion en tant
que complément des initiatives qui visent a améliorer I’accés du Canada
aux marchés américains mais non en tant que solution de rechange a un
accord canado-américain. Bien que la troisieme option des années 1970
ne fat pas axée sur le libre-échange avec I'Europe, mais plutdt sur un
accroissement des échanges commerciaux, sil’on enjuge par les criteres
de Wonnacott, cette orientation commerciale pour le Canada serait de
moins bon rapport qu’une entente bilatérale de libre-échange avec les
Etats-Unis.
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Les intéréts canadiens et I’Accord général
sur les tarifs douaniers et le commerce

Le Canada a toujours soutenu activement I’ Accord général sur les tarifs
douaniers et le commerce (GATT), et les questions relatives a cet accord
sont de premiére importance dans I’évaluation des choix qui s’offrent a
lui en matiere de politique commerciale au cours des prochaines décen-
nies. Ces questions ont été abordées lors d’un colloque de recherche sur
le GATT et les intéréts du Canada, et font I’objet d’une étude de John
Curtis sur I’orientation de la politique commerciale canadienne dans un
monde en évolution dans Le Canada et le systéme d’échanges multi-
latéraux (volume 10 des études de la Commission).

Les principes de I’Accord général

L’Accord général, dans son état présent, consiste en 38 articles divisés
en quatre parties. La partie 1V, qui comprend les articles XXXVI a
XXXVIIIL, a été ajoutée en 1965 afin de traiter des intéréts des pays en
voie de développement. En février 1984, 89 pays étaient membres du
GATT et 30 autres en appliquaient de facto les régles. Parmi les absents
les plus notables, on compte I’URSS, la Chine, le Mexique, le Venezuela
et la plupart des pays membres de I’OPEP.

Deux principes fondamentaux régissent le GATT : la régle de non-
discrimination (le principe de la nation la plus favorisée) et le traitement
égal des produits nationaux et des produits importés de tous les pays une
fois payés les droits de douane. Ce second principe signifie que les tarifs
douaniers devraient constituer le seul moyen de protection pour les
industries nationales, sauf en certaines circonstances bien définies et
controlées. En tant qu’institution, le GATT a privilégié la consultation
pour engager des négociations sur les réductions tarifaires fondées sur
I’avantage réciproque. La violation d’une régle du GATT n’entraine pas
automatiquement les recours aux sanctions. Le pays 1ésé peut retirer au
contrevenant des concessions équivalentes ou user de représailles avec
I’accord des autres membres. Lorsque survient un différend, on encou-
rage fortement la consultation et la conciliation.

Depuis 1947, le Canada a participé activement aux sept séries de
négociations destinées a procurer des réductions multilatérales des
obstacles au commerce. Les dernieres négociations (Kennedy Round et
Tokyo Round) revétaient une grande importance vu leur portée et 1’éten-
due des conséquences pour le commerce du Canada.

Le Kennedy Round (1964-1967)

Les négociations du Kennedy Round ont été les premiéres négociations
tarifaires du GATT entreprises de fagon globale, contrairement a
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I’approche par secteur ou par produit des séances précédentes. Lors des
séries de négociations, les autres participants ont accordé au Canada un
statut particulier, puisqu’il fut entendu que des réductions linéaires de la
part du Canada conduiraient a des réductions tarifaires relativement
fortes visant les importations de produits manufacturés sensibles a la
fluctuation des prix, tandis que les exportations moins sensibles ne
jouiraient que de faibles dégrévements douaniers sur les marchés
d’exportation.

En général, on affirme que le Canada est sorti grand gagnant du
Kennedy Round des années 1960, ayant réussi a pénétrer plus avant les
marchés étrangers. A long terme, le Canada a aussi profité de la réduc-
tion de ses propres mesures de protection. Les droits de douane cana-
diens ont été réduits, au cours des négociations, sur une valeur de
1,4 milliard de dollars de produits importés des Etats-Unis, presque la
moitié d’entre eux par plus de 25 %. Les Etats-Unis, quant a eux, ont
réduit leurs droits de douane sur une valeur de 1,25 milliard de dollars de
produits importés du Canada, mais ces réductions ont été plus fortes. Le
Canada a aussi accepté le nouveau code antidumping qui est ressorti des
négociations®.

Le Tokyo Round (1973-1979)

Les objectifs officiels du Tokyo Round” étaient d’accroitre et de libé-
raliser le commerce mondial; de s’assurer que les pays en voie de
développement profitent davantage du commerce international; et de
réduire ou d’éliminer les mesures non tarifaires, ou tout au moins tenter
d’atténuer leurs effets restrictifs ou perturbateurs sur les pratiques
commerciales, et de soumettre ces mesures a un controle international
plus efficace. La question de I’agriculture devait également faire I’objet
d’une attention particuliere. '

A la fin des négociations, les pays industriels avaient accepté de
réduire leurs tarifs de 34 % en moyenne. L’application progressive de
ces réductions devait se faire au cours des huit années suivantes, jusqu’a
la fin de 1987. Le niveau moyen de ces tarifs devrait alors se situer autour
de 5 % ou 6 %. On a aussi conclu des accords portant sur un cadre
juridique amélioré afin d’orienter la conduite du commerce international
et sur diverses mesures non tarifaires comprenant les subventions et les
droits compensateurs, les obstacles techniques au commerce, les mar-
chés publics, I’évaluation en douane, I’octroi des licences d’importation
et une révision du code antidumping du GATT de 1967.

Grace au Code des subventions et des droits compensateurs, les
réglements prévus par le GATT a cet effet sont appliqués pour la premiére
fois de fagon uniforme par tous les signataires. Avant de mettre en
application des mesures relatives aux droits compensateurs, les signa-
taires sont tenus de démontrer qu’une industrie nationale a subi des
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préjudices appréciables a cause d’importations subventionnées en
provenance d’un autre pays membre.

Les discussions ont également porté sur un cadre juridique devant
guider la conduite du commerce mondial. Le groupe spécial sur le cadre
juridique qui a été formé doit aborder cinq questions. La premiére porte
sur un traitement plus favorable des pays en voie de développement qui
menerait progressivement a leur plus grande intégration au GATT. Parmi
les dispositions principales, on retrouve une proposition de modification
du principe de la nation la plus favorisée (le dispositif déclaratoire), pour
permettre aux parties contractantes d’offrir un traitement différentiel et
plus profitable aux pays en voie de développement. La deuxiéme porte
sur les mesures de sauvegarde aux fins de la balance des paiements.
Troisiemement, les membres ont convenu d’améliorer les mécanismes
de reglement des différends et discutent présentement des moyens a
prendre pour réaliser cet objectif. Quatriemement, on s’est entendu pour
que les pays moins développés soient en mesure de modifier ou
d’annuler des concessions dans le but d’atteindre leurs objectifs de
développement; les modalités de ces mesures seront examinées par le
groupe spécial sur le cadre juridique. Enfin, les dispositions du GATT
relatives aux restrictions sur les importations doivent étre revues dans le
contexte plus vaste du commerce mondial avec une attention particu-
liere accordée aux besoins financiers et commerciaux des pays en voie
de développement.

Dans le secteur des marchés publics, on a mis au point un accord
s’appliquant a tous les contrats d’achat d’une valeur de 150 000 DTS ou
plus, y compris les services accessoires. (Les DTS, ou droits de tirage
spéciaux, sont utilisés par le Fonds monétaire international et certains
pays comme unité de comptabilité. En février 1985, 150 000 DTS valaient
195 000 $ CAN). Les signataires ont accepté d’accorder un traitement
national & tous les fournisseurs et de traiter les fournisseurs étrangers et
nationaux sur le méme pied. L’accord ne s’applique pas aux entités
régionales ou locales et couvre les achats a caractére non militaire
seulement. Les pays en voie de développement ne sont pas obligés
d’accorder la réciprocité dans le cas des produits ou des entités couverts
et ils ont I’autorisation d’accorder un traitement préférentiel dans le
cadre des accords régionaux ou internationaux.

L’accord sur I’évaluation en douane vise a établir un systéme d’éva-
luation des importations neutre et uniforme pour contrer ’'usage de
valeurs en douane arbitraires ou fictives. Le Canada a accepté de mettre
le code en application au plus tard le 1T janvier 1985, a condition de
pouvoir hausser les tarifs la oi I’adoption du nouveau systéme réduirait
la protection accordée aux producteurs nationaux par le systéme actuel.

Aux termes de I’accord sur les obstacles techniques au commerce, les
signataires ont accepté d’appliquer leurs réglements conformément aux
normes internationales, y compris les exigences de mise a I’essai et
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d’obtention de certificats, afin de réduire au minimum les effets de
restriction inutiles sur les biens importés. Cependant, cet accord ne
s’applique qu’aux gouvernements nationaux. L’accord sur les méthodes
d’octroi de licences d’importation stipule que les régles relatives a cet
octroi devront étre rendues publiques le plus tot possible. Les formules
et les modalités seront aussi simples que possible. En cas de refus, le
demandeur aura droit a une explication et pourra en appeler de la
décision.

Dans un autre accord sur le commerce des aéronefs civils, les signa-
taires ont accepté d’éliminer, au plus tard en janvier 1980, tous les droits
de douane et les taxes a I'importation de ces produits et des pieces de
rechange. Cela comprend les aéronefs civils, les moteurs d’aéronefs
civils, les simulateurs de vol et toutes les autres pieces et composantes,
qu’il s’agisse d’équipement originel, de rechange, réparé ou de con-
version. Cet accord est issu de négociation qui ont eu lieu entre le
Canada, la CEE, les Etats-Unis, le Japon et la Suéde. De plus, I’accord
sur les obstacles techniques au commerce s’appliquera aux exigences de
certification et aux méthodes de fonctionnement et d’entretien.

Un accord international sur les produits laitiers visant a accroitre et a
libéraliser le commerce des produits laitiers en évitant les fluctuations
indues des approvisionnements et des prix a aussi été¢ conclu. Parmi les
produits dont il a été question, on retrouve le lait, la créme, le beurre, le
fromage, le caillé et la caséine. Toutefois, le Canada n’a pas ratifié le
protocole relatif aux produits laitiers.

Enfin, on a apporté des changements a I’article VI du GATT
(antidumping) afin de I’ajuster au nouveau code sur les subventions et les
droits compensatoires. On exige une évaluation des préjudices apprécia-
bles, laquelle doit comprendre un examen du volume de biens vendus a
perte et des conséquences sur les prix et les producteurs nationaux.

Les prochaines négociations du GATT

La facon dont le Canada abordera le GATT au cours des prochaines
années8 dépend, dans une certaine mesure, de la teneur possible d’une
prochaine série de négociations (et de ses chances de réussite) ainsi que
d’une évaluation des succés du Canada lors des séries précédentes. On
spécule présentement sur la possibilité d’organiser de nouvelles
négociations au cours des prochaines années. L’ Administration améri-
caine a manifesté son désir de poursuivre de telles négociations, mais
jusqu’a présent, aucun pouvoir de négociation n’a été attribué par le
Congreés américain. Les Européens sont plus prudents, puisque les
points dont il serait question, tels que la protection du commerce agri-
cole et le commerce des services, sont des domaines ol une réduction
des barrieres commerciales ne leur serait pas profitable. L’ordre du jour
d’une prochaine série de négociations comprendrait vraisemblablement
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des affaires pendantes du Tokyo Round et le contenu du programme de
travail sur lequel les parties se sont entendues a la fin de la réunion
ministérielle du GATT de 1982.

Les mesures de sauvegarde Lors des derniéres négociations, la ques-
tion des mesures de sauvegarde, de premieére importance pour le
Canada, a été reportée. Un nouvel accord sur les mesures de sauvegarde
a fait I’objet de négociations lors du Tokyo Round, mais la discussion
s’est heurtée au désir de la CEE d’appliquer le code de fagon sélective.
Une des propositions voudrait que les pays signataires devraient pou-
voir appliquer le nouvel accord entre eux. Cependant, puisqu’il n’y a pas
eu de consensus, il est évident qu’un nouvel accord n’est pas prés d’étre
ratifié. Le Canada a soutenu activement 1'idée d’un accord sur les
mesures de sauvegarde plus fermes lors des derniéres négociations et
appuierait sans doute la tenue de nouvelles négociations sur cette
question.

Les marchés publics La question des marchés publics (ensemble de
régles stipulant quand les gouvernements peuvent ou non favoriser les
fournisseurs nationaux aux dépens des fournisseurs étrangers lorsqu’ils
accordent des contrats) est, lui aussi, d’une grande importance pour le
Canada. Il existe plusieurs secteurs ou I’industrie canadienne est con-
currentielle sur les marchés internationaux mais ol un certain nombre
de ces derniers lui sont fermés grace aux pratiques de passation des
marchés des gouvernements étrangers. Les télécommunications, le
matériel de production et de transport de I’électricité et le matériel de
transport de surface sont tout autant d’exemples d’industries cana-
diennes qui profiteraient d’un élargissement de I’accord relatif aux mar-
chés publics conclu lors des négociations de Tokyo. Le fond du pro-
bleme, c’est que les autorités de moindre compétence (les provinces, les
Etats américains, les organismes gouvernementaux) ne sont pas actuel-
lement tenues de respecter les dispositions de 1’accord. Un accord
renforcé améliorerait I’accés du Canada aux marchés étrangers, mais les
négociations engageraient aussi directement des questions actuellement
de compétence provinciale.

Les subventions et les droits compensateurs L’octroi de plus en plus
fréquent de subventions dans les pays étrangers, en particulier dans les
secteurs agricole et manufacturier, constitue une autre des préoccupa-
tions du Canada. Les négociations sur ce point comporteraient I’étude
des risques que présente le versement de subventions a titre de protec-
tion. L’inclusion d’un code renforcé des subventions et des droits com-
pensateurs serait presque assurément considérée comme bénéfique
pour le Canada, bien que ce dernier voudrait pouvoir continuer
d’accorder des subventions régionales.
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Les services La question du commerce des services, soulevée par les
Etats-Unis lors de la réunion ministérielle du GATT de 1982, ferait
presque certainement 1’objet de nouvelles négociations. A I’heure
actuelle, il n’y a aucun ensemble de régles régissant le commerce inter-
national des services au méme titre que le commerce des biens. Les
effets que pourraient avoir un tel ensemble de regles sur les intéréts
canadiens demeurent présentement incertains.

L’agriculture Moins de progres ont été enregistrés au cours des
négociations précédentes du coté de la libéralisation du commerce des
produits agricoles que du c6té du commerce des produits industriels en
raison du lien étroit qui existe entre les lignes de conduite nationales sur
I’agriculture et les-controles douaniers sur le mouvement des produits
agricoles. Toutefois, les questions de commerce des produits agricoles
(en particulier la Politique agricole commune de la CEE) occupent une
place importante dans le programme des négociations. D’un point de
vue canadien, I’obtention, par I'intermédiaire du GATT, d’un meilleur
controle des obstacles nuisant au commerce des produits agricoles
constitue un objectif important.

Les produits des ressources naturelles Lors de futures négociations
du GATT, le Canada souhaite que certains secteurs d’activité fassent
I’objet d’'un examen plus approfondi, notamment ceux des pécheries,
des métaux non ferreux et des produits forestiers. Le Canada a réussi a
faire inclure la question des pécheries dans le programme de travail du
GATT, afin qu’un contréle multilatéral soit exercé dans ce domaine, de
méme que la question des réductions tarifaires et celle des mesures non
tarifaires en ce qui a trait aux produits de la péche. Les résultats des
négociations de Tokyo ont été décevants pour le Canada, car un certain
nombre de produits de la péche font toujours I’objet de tarifs élevés et de
multiples mesures non tarifaires, en particulier dans la CEE. Le Canada
voudrait aussi élargir I’accés de ses exportations pétrochimiques aux
marchés étrangers.

Les restrictions quantitatives et les barriéres non tarifaires La décla-
ration des ministres lors des négociations du GATT de 1982 prévoyait la
formation d’un groupe de travail chargé d’étudier les restrictions quan-
titatives non assujetties aux régles du GATT et de chercher a assouplir
d’autres restrictions et d’autres mesures non tarifaires. Cela constitue un
vaste programme, mais le Canada profiterait certainement de tout pro-
grés concret dans ce domaine.

La technologie de pointe Les Etats-Unis ont tenté de mettre sur pied

un programme de travail portant sur la technologie de pointe, méme si
cela ne faisait pas partie de la déclaration des ministres en 1982. Un tel
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programme a de fortes chances de figurer a I’ordre du jour de futures
négociations du GATT, mais il est encore incertain dans quelle mesure
les intéréts du Canada en seraient touchés.

Les pays en voie de développement Le Canada, a I'instar d’autres
pays développés, s’est montré favorable & une plus grande participation
des pays en voie de développement aux accords du GATT et a1’étude des
moyens a prendre afin d’assurer cette participation. Le programme de
travail de la réunion des ministres lors des négociations du GATT de 1982
comprenait un certain nombre de questions d’intérét particulier pour les
pays en voie de développement, telles que I’amélioration des débouchés
pour les produits tropicaux, la libéralisation du commerce du textile et
du vétement, I’aménagement des structures et le renforcement de la
mise en oeuvre de la partie IV du GATT, qui traite des pays en voie de
développement.

Le reglement des différends La composition des jurys, la prestation
de conseils juridiques par le Secrétariat du GATT, I'importance de la
conciliation par rapport a I’arbitrage, les mesures a prendre sur les
décisions contestées des jurys et I’engagement des parties contractantes
a donner suite a des décisions ou a des recommandations défavorables
sont tous des sujets qui pourraient faire I’objet de futures négociations.
Le Canada a toujours visé le renforcement de ces lignes de conduite et il
semble qu’un examen plus poussé soit dans son intérét.

Les questions reliées aux investissements commerciaux et aux mesures sur
le commerce de contrefacon Malgré le refus d’envisager la régle-
mentation des mesures relatives aux investissements commerciaux
essuyé par les Etats-Unis lors de la réunion des ministres de 1982, cette
question continue de les intéresser et il serait surprenant qu’elle ne soit
pas abordée lors de prochaines négociations. Les Etats-Unis ont aussi
rédigé I’ébauche d’un code sur le commerce de contrefagon et souhai-
tent voir avancer le dossier lors d’une prochaine négociation.

L’avenir du GATT

Les négociations du GATT ont été avantageuses pour le Canada, mais il
est généralement admis que cette institution connait des difficultés qui,
selon certains, vont croissant. Les questions probablement les plus
importantes portent sur les mesures non tarifaires, la prolifération des
restrictions volontaires a ’exportation et d’autres accords conclus hors
du GATT. A lorigine, le but du GATT était de régler les questions
tarifaires. Les autres mesures commerciales sont plus difficiles a suivre
et a contrdler, puisqu’elles sont souvent liées directement aux politiques
nationales. D’autre part, les mesures non tarifaires faisant ’objet de la
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partie 11 du GATT, telles que les restrictions quantitatives, I’octroi de
licences d’importation et les accords sur les mesures de sauvegarde,
n’étaient congues que comme des mesures provisoires destinées a des
fins spécifiques et a des circonstances précises et non comme les élé-
ments permanents de la politique commerciale qu’elles sont devenues.
Le défile plus important qui se présente au GATT est donc de soumettre
ces accords commerciaux a une réglementation internationale plus
sévere par I’entremise d’accords multilatéraux négociés.

Les probleémes posés par le réeglement des différends s’inscrivent dans
le méme ordre d’idées. Dans le cas d’un différend entre pays membres,
ceux-ci doivent d’abord engager une consultation bilatérale, et si ces
consultations échouent, les parties en cause peuvent exiger I'interven-
tion d’un jury. Par le passé, cette méthode fonctionnait bien, mais
derniérement certains problémes ont surgi, notamment ’absence de
méthodes judicieuses pour assurer la surveillance, I'obéissance aux
régles et I'application du réglement; I'usage accru de mesures pro-
tectrices non comprises dans le GATT; et le non-respect des décisions
des jurys par les parties contractantes. De plus, certains pays, pour
régler leurs problémes commerciaux, ont préféré des restrictions volon-
taires des exportations plutdt que de recourir aux méthodes de régle-
ment des différends prévues par le GATT. Les dimensions encombrantes
du GATT y sont aussi pour quelque chose. Quatre-vingt-dix-neuf pays,
contrairement a vingt-trois lors des premiéres négociations, ont pris part
aux négociations de Tokyo qui ont duré six ans.

Un autre secteur dans lequel le GATT n’a pas connu le progrés que
plusieurs, y compris beaucoup de Canadiens, souhaitaient voir : celui
des intéréts commerciaux des pays moins développés. Ceux-ci doivent
attendre les résultats des négociations entre les pays développés, puis
les appliquer en fonction de leurs besoins, qui sont souvent tres dif-
férents de ceux des pays industrialisés. De plus, les pays moins déve-
loppés n’ont pas les moyens de modifier efficacement le cours des
négociations en leur faveur. Vient s’ajouter la question de savoir
comment négocier avec des pays possédant une économie centralisée
dans le cadre d’une institution fondée sur les principes de la libre
entreprise.

Malgré I’appui soutenu du Canada pour le GATT au cours des années
passées, il n’est pas clair si a I’avenir les décideurs de la politique
commerciale pourront compter sur le GATT autant qu’au cours des
derniéres décennies. Le GATT renferme les principaux accords commer-
ciaux entre le Canada et la plupart de ses partenaires commerciaux, y
compris les Etats-Unis, et continue a offrir une tribune pour la consulta-
tion continue avec d’autres partenaires. Toutefois, les problemes qui se
sont manifestés au cours des derniéres années ont convaincu certains
qu’il valait mieux jouer de prudence en recommandant de poursuivre la
politique du passé.
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En abordant le GATT dans I’avenir, les principales questions porteront
sur la fagon dont le Canada devrait utiliser le cadre de I’Accord pour
promouvoir ses intéréts et ’habileté avec laquelle il pourrait marier
obligations et négociations avec les initiatives bilatérales qu’il
entreprendrait. Un de ces choix concerne la mesure dans laquelle le
Canada peut profiter du cadre multilatéral en usant de son influence
aupres des pays de faible et moyenne puissances et s’affirmer comme un
allié nécessaire, soit pour ou contre les grandes puissances commer-
ciales. Il faut aussi considérer le faible pouvoir de négociation dont
disposerait le Canada dans ses échanges avec les pays plus importants
s’il ne participait pas activement aux négociations du GATT.

La position future du Canada face au GATT

Au cours des prochaines années, ’attitude officielle du Canada face au
GATT pourrait s’inspirer d’une série d’approches différentes. L’une
tiendrait compte du fait que, bien que le GATT ait perdu de son efficacité
depuis les années 1970, le Canada a été le grand bénéficiaire de la
multilatéralité mondiale et devrait s’efforcer de donner un nouvel élan au
GATT. Le Canada participerait activement aux prochaines négociations
et chercherait a promouvoir et a sauvegarder le multilatéralisme actuel.
Le Canada minimiserait I’'importance de toute démarche bilatérale
parce qu’elles pourraient nuire a la poursuite d’un multilatéralisme actif.

Une deuxiéme approche verrait le Canada maintenir sa participation
au GATT tout en cherchant des solutions complémentaires du coté du
bilatéralisme. Les tenants de cette approche soutiennent que, a cause de
sa puissance relativement restreinte par rapport aux Etats-Unis, au
Japon et a la CEE, le Canada ne peut exercer une aussi grande influence |
sur I’orientation générale des négociations. Le Canada a certainement
réussi a promouvoir ses intéréts nationaux a I’intérieur du GATT, mais ce
sont les pays plus puissants qui déterminent les grandes lignes direc-
trices des négociations. De plus, parce que les négociations se tiennent
dans un cadre multilatéral, le Canada est obligé de conclure ses accords
avec son plus grand partenaire commercial, les Etats-Unis, par le biais
d’un cadre multilatéral complexe, lorsqu’en fait, plusieurs des questions
seraient beaucoup mieux traitées sur une base bilatérale. De nombreux
pays ont opté pour les accords commerciaux régionaux tels ceux qui ont
été conclus entre les membres de la CEE, entre les Etats-Unis et les
membres de I'Initiative du bassin des Caraibes et entre les pays de
I’ancienne AELE. Cette approche sanctionnerait les éventuelles
négociations bilatérales du Canada avec les Etats-Unis qui ne seraient
toutefois menées qu’a condition qu’elles ne conduisent pas nécessaire-
ment a un affaiblissement ou a une fragmentation du GATT et que toute
entente bilatérale ne soit que complémentaire a I’engagement perma-
nent du Canada envers le multilatéralisme du GATT.
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Une troisiéme approche souléverait la question de savoir sile GATT a
atteint une impasse en tant que structure institutionnelle et si le Canada
devrait exiger énergiquement la réforme institutionnelle. Au cours des
ans, on a proposé plusieurs variantes de regroupements pour les fins des
accords commerciaux mondiaux tel qu'un systéme de négociation du
GATT a niveaux multiples. Un tel super-GATT pourrait regrouper un
nombre plus restreint de pays qui seraient particulierement intéressés a
un systéme international d’échanges commerciaux vraiment libre. Par
ailleurs, un tel groupe serait peut-étre plus porté que la totalité des
membres du GATT a accepter les propositions de puissances moyennes,
comme le Canada. En vertu d’un tel accord, le principe de non-
discrimination du GATT disparaitrait, mais les avantages que le Canada
retirerait d’un super-GATT plus petit mais plus actif compenseraient
largement les pertes échéantes.

Dans quelle mesure exactement le GATT a fait avancer les intéréts
commerciaux du Canada et quel sera I’effet de nouvelles négociations
restent sujets a controverse. L’opinion la plus courante veut que le GATT
ait bien servi le Canada en lui permettant une meilleure ouverture des
marchés d’exportation et en assurant une meilleure discipline sur les
marchés mondiaux. Cette voie peut-elle encore permettre de nouvelles
percées? Quelle est la politique de rechange qui s’offre en matiere de
commerce extérieur? Ces questions influenceront fortement la décision
du Canada quant a sa facon d’aborder sa participation au GATT dans les
années a venir.

La politique commerciale extérieure du Canada
et les barriéres non tarifaires

Le recours généralisé aux barriéres non tarifaires pour régir le commerce
international constitue un élément central du milieu politique commer-
cial ou le Canada évolue actuellement. Cette pratique complique
grandement les négociations multilatérales au sein du GATT et souleve la
question de savoir comment le Canada devrait orienter sa politique a la
lumiére de la prolifération de ces moyens. La question a été discutée lors
d’un colloque — dont le compte rendu figure dans le volume 10 des
études de la Commission — et est examinée plus a fond par John Curtis
dans ce volume. Les communications de Moroz et Morici émanant du
colloque et incluses dans le volume 11 portent sur le recours du Canada
et des Etats-Unis aux mesures non tarifaires.

Les barrieres non tarifaires canadiennes et étrangeres

Les mesures non tarifaires® sont des pratiques autres que les droits de
douane qui se répercutent sur le commerce et qui peuvent modifier le
volume, la composition et I’orientation des flux commerciaux interna-
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tionaux. Ces mesures sont souvent adoptées de fagon explicite pour
protéger les industries nationales, mais, dans certains cas, elles sont des
lignes de conduite intérieure pouvant avoir I’effet (habituellement invo-
lontaire) de fausser le commerce. Les réglements destinés a protéger la
santé et la sécurité du consommateur en sont un exemple.

Au milieu des années 1970, le GATT a décidé d’adopter I’expression
mesures non tarifaires pour désigner ces mesures plutot que I’expression
plus commune barriéres non tarifaires parce que ce ne sont pas toutes les
mesures concernées qui créent des barriéres. Le tableau 2-2 renferme la
liste des principales pratiques classées par le GATT comme étant des
mesures non tarifaires.

Comme les Etats-Unis sont le principal marché d’exportation pour le
Canada, ce sont les barrieres commerciales américaines qui s’imposent
le plus a ’attention des Canadiens. Parmi ces barrieres figurent les lois et
réglements qui obligent 4 acheter aux Etats-Unis, tels que le Surface
Transportation Assistance Act, qui exige que les fonds fédéraux consa-
crés a ’équipement de transport servent a acheter des produits des
producteurs du pays; la Domestic International Sales Corporation et la
société qui lui a succédé, la Foreign Sales Corporation, qui subventionne
I’exportation par le canal du systeme fiscal; la Iégalisation excessive de
la politique commerciale américaine qui se sert de la fiscalité pour
tourmenter les importateurs qui cherchent & pénétrer sur le marché
intérieur; et le recours aux mesures de compensation, d’intervention et
de soutien.

Dans la CEE, autre grand marché d’exportation du Canada, les bar-
rieres principales tiennent a ’acces préférentiel accordé a certains pays
(tels que ceux de I’AELE); a la Politique agricole commune — et a ses
répercussions sur les exportations agricoles canadiennes par le truche-
ment de subventions agricoles; aux normes et autres formalités adminis-
tratives; et aux pratiques d’achat des gouvernements.

Au Japon, il existe toute une gamme de mesures : restrictions quan-
titatives sujettes a des variations, a des incohérences et a des complexi-
tés de tout genre; contingentements; barrieres et normes techniques;
refus des données de tests canadiennes; application rigoureuse de la
législation douaniére sans procédure d’appel; pratiques d’achat du gou-
vernement; subventions du gouvernement et subventions a la recherche
dans des industries en voie de développement importantes; et contrdle
exercé par le ministére des finances sur les transporteurs de fret étran-
gers pour ce qui est de I’acces aux installations japonaises. En outre, des
interdictions, des restrictions ou des modifications sont souvent
ajoutées aux réglements qui touchent les pays étrangers.

On affirme souvent que le Canada utilise moins de mesures non
tarifaires que ses partenaires commerciaux, qu’il est le seul bon gargon
dans un monde discrétement protectionniste. On peut mettre la chose en
doute, cependant, puisque le Canada a recours a une gamme de mesures
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TABLEAU 2-2 Principales catégories de I’inventaire du GATT des
mesures non tarifaires

Parties et sections

Description

Partie 1

A

moaOQw

Partie II

QMmoo w >

Partie 111
A
B
C

Partie 1V
A

CfReESTImOoTmmg Qw

Partie V

mTHog QW

Farticipation gouvernementale au commerce et aux
pratiques restrictives tolérée par les gouvernements
Subventions, primes a I’exportation, primes de
concurrence

Droits compensateurs

Marchés publics

Pratiques restrictives tolérées par les gouvernements
Monopoles d’Etat du commerce extérieur, pratiques
monopolistiques des gouvernements, etc.

Formalités de déclaration en douane

Droits antidumping

Evaluation en douane

Classification douaniére

Formalités consulaires et présentation des papiers
Echantillons

Regles d’origine

Formalités douaniéres

Obstacles techniques au commerce
Généralités

Reglements et normes techniques
Accords sur les essais et la certification

Restrictions spécifiques

Restrictions quantitatives et octroi des permis
d’importation

Embargos et autres restrictions semblables
Contingentement des heures de projection et autres
reglements de mixage

Réglementation du service des changes
Discrimination provenant des accords bilatéraux
Financement discriminatoire

Restrictions des exportations «volontaires» ou autres
Mesures de contrdle des prix intérieurs

Contingents tarifaires

Droits d’exportation

Exigences de marquage, d’étiquetage et d’emballage
Autres

Frais d’importation

Cautionnement préalable

Droits supplémentaires, droits d’entrée, droits
statistiques, etc.

Droits discriminatoires sur les films, taxe
d’utilisation, etc.

Restrictions de crédit discriminatoires
Subventions

Mesures d’exception

Source : Documents inédits du GATT.
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non tarifaires semblables a celles des autres pays afin de protéger
diverses industries et de promouvoir son développement industriel et
régional. Quand ils traitent avec le Canada, il arrive souvent que les pays
étrangers présentent une liste de mesures non tarifaires auxquelles,
selon eux, le Canada aurait recours. Au Canada, ces mesures se pergoi-
vent d’ordinaire comme étant I’effet fortuit de mesures économiques
purement intérieures. Les deux plus importants problemes relatifs aux
mesures non tarifaires soulignés derniérement par les Etats-Unis
portent sur les régles qui régissent I’entrée des investissements étran-
gers au Canada et un certain nombre d’éléments du Programme €nergéti-
que national. Ces derniers, par exemple, ont récemment saisi un jury du
GATT des éléments relatifs au financement local applicables aux déci-
sions de I’AEIE. Le jury a confirmé le bien-fondé des griefs.

En outre, des mesures telles que les subventions, la politique de
fixation des prix des régies provinciales des spiritueux, les pratiques de
gestion de I’approvisionnement des offices de commercialisation fédé-
raux et provinciaux, les pratiques des marchés publics a 1’échelon
fédéral et provincial et les lois provinciales concernant les restrictions a
I’exportation des minéraux se sont imposées a I’attention des gouverne-
ments étrangers. Parmi d’autres questions soulevées figurent celles de
I’étiquetage bilingue obligatoire des marchandises de série (que les
Etats-Unis ont mis en cause en tant que mesure non tarifaire) et des
répercussions de I'implantation du syst¢eme métrique!©.

Les barrieres non tarifaires augmentent-elles?

On affirme parfois que les mesures non tarifaires sont en augmentation et
servent a certains pays a contrebalancer I’effet des réductions de droits
de douane intervenues dans les négociations du GATT. Selon cette vue
du monde, les pays font I’effet de participer aux négociations du GATT
pour réduire les droits de douane — les leurs et ceux de leurs par-
tenaires — tout en contrebalancant les effets par d’autres moyens qui
assurent la méme protection. Cependant, il arrive souvent que les
mesures non tarifaires soient relativement inefficaces pour ce qui est de
réaliser ces objectifs. Dans certains cas, leur impact sur le commerce est
encore plus restrictif que les droits de douane qu’elles devraient rem-
placer. C’est ainsi que certains observateurs estiment trés important
d’aller au-dela de la libéralisation du commerce réalisée jusqu’ici au sein
du GATT pour se concentrer plus pleinement sur la question des mesures
non tarifaires.

D’autres, par contre, soutiennent que les mesures non tarifaires sont
devenues plus apparentes a mesure que les barrieres douanieres ont été
réduites depuis la guerre. Elles figuraient dans I’ Accord général de 1947,
ce qui prouve qu’elles existent depuis longtemps mais étaient moins
manifestes qu’aujourd’hui. Il s’agit 1a de la soi-disant hypothése de la
«ligne de flottaison ».
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Peter Morici, dans une communication faite au colloque de la Com-
mission sur les barriéres non tarifaires et publiée dans le volume 11 des
études de la Commission, soutient que, alors que des réductions de
droits de douane se négociaient dans les années 1960 et 1970, les pays
industrialisés étaient en train de mettre sur pied un systéme de gestion
du commerce et de la protection par I’octroi de subventions a certaines
industries évoluées. Il a dit que, durant cette période, deux tendances
protectionnistes se sont manifestées chez les pays industriels avancés.
Une protection sélective sous forme d’accords des ventes dirigées, de
restrictions volontaires a I’exportation et d’accords de partage du mar-
ché entre ces pays a servi, dans les industries évoluées, a gérer le
chomage attribuable aux importations en provenance du Japon et des
pays nouvellement industrialisés. La concurrence accrue entre les pays
industriels avancés dans le secteur des industries a forte technologie a
donné lieu aI’adoption d’autres mesures de protection telles des subven-
tions intérieures a la production et a I'emploi ainsi que des incitations a
I’exportation.

La croissance de cette forme de protection se voit au tableau 2-3. La
protection sélective commence par I’Accord a court terme sur les tex-
tiles de coton en 1961, accord d’abord destiné a valoir pour douze mois
seulement, mais prolongé ensuite dans deux accords a long terme valant
pour les années 1960 et le début des années 1970. Au milieu des années
1970, I’Accord multifibres régissait le commerce des textiles et les
accords sur [’acier et les automobiles s’amorcaient. Dans les années
1980, les accords sur les automobiles s’étaient davantage étendus et les
chaussures figuraient maintenant au tableau de méme que I’électronique
de consommation et les motocyclettes. Le Canada n’a pas participé a ce
nouveau systeme de protection sélective aussi activement que les autres
pays figurant au tableau 2-3 surtout parce que I'impact de la pénétration
des importations du monde en voie de développement n’a pas été forte.
Cependant, la tendance & une intervention sélective croissante est bien

visible.
Le tableau 2—4 renferme une liste récente de mesures commerciales

restrictives a I’égard des produits manufacturés des principaux pays
développés. Plusieurs de ces mesures sont relativement récentes, mais
I’augmentation de leur champ d’application est remarquable de méme
que le nombre relativement restreint de ces mesures en existence au
Canada. Le tableau 2-5, qui montre la part des importations de produits
manufacturés visés par les restrictions commerciales adoptées par les
Etats-Unis, la CEE, le Canada et le Japon, confirme également que le
Canada utilise relativement moins ces moyens.

Jan Tumlir, du Secrétariat du GATT, a présenté un autre point de vue
sur les barrieres non tarifaires dans des commentaires établis pour le
méme colloque de la Commission. Il a classé les barriéres non tarifaires
par ordre d’importance décroissant de la fagon suivante : restrictions
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quantitatives, subventions, codes antidumping, normes des produits,
méthodes d’évaluation douaniére et marchés publics. A son avis, toutes
les mesures énumérées apres les restrictions quantitatives sont un ennui
plutdt qu’une barriere commerciale importante. Tumlir, cependant, a
aussi cité des estimations d’apres lesquelles la proportion du commerce
mondial qui intervient hors du systéme des régles du GATT (au mépris de
ses régles ou d’une facon non libérale) approche maintenant de la moitié.

Selon Tumlir, les restrictions quantitatives se trouvent au coeur des
problémes auxquels fait face le commerce mondial, et le GATT n’a pas
réussi a bien y pourvoir, méme s’il rejette explicitement leur utilisation.
Malgré les tentatives faites pour pourvoir aux mesures non tarifaires, les
restrictions quantitatives brillent par leur absence des codes négociés
dans le cadre du GATT.

Les barrieres non tarifaires et le GATT

Selon I’objectif primitif du GATT, toutes les barriéres non tarifaires
devaient disparaitre dés que les difficultés de balance des paiements le
permettraient et toute la protection devait finir par revétir la forme de
droits de douane négociables. Cependant, méme si les diverses séries de
négociations du GATT se sont penchées sur les mesures non tarifaires,
celles-ci, loin de disparaitre, ont proliféré.

Cen’est que lors du Kennedy Round que les mesures non tarifaires ont
été soumises a une étude et a une négociation séricuses. L’attention
s’est portée, entre autres, sur les marchés publics, les méthodes d’éva-
luation des importations, I’application des réglements d’ordre techni-
que, la réglementation interne et les restrictions quantitatives. En géné-
ral, les négociations n’ont rien donné de plus qu'un accord d’établir des
groupes de négociation qui se pencheraient sur ces questions. Les
exceptions comprenaient la modification de I’American Selling Price
System — qui a été combinée avec des concessions douaniéres dans le
reglement intervenu dans le secteur chimique — et 1’accord sur un code
de conduite pour ce qui est des pratiques antidumping!!.

Durant le Tokyo Round, on en est venu a un accord sur des codes de
conduite relatifs aux normes industrielles et aux méthodes de certifica-
tion, a la politique relative aux marchés publics, aux pratiques gouverne-
mentales d’évaluation et a I’octroi de licences d’importation. Un nou-
veau code relatif aux subventions et aux droits compensateurs a aussi été
adopté. Un nouveau code de sauvegarde, destiné a assurer plus de
discipline et de transparence pour ce qui est des mesures d’exception
contre de soudaines vagues d’importations de produits particuliers, n’a
pas été adopté, en partie parce que la CEE réclamait le droit de prendre
des mesures sélectives!2.

L’expérience des mesures non tarifaires sous le régime du GATT est
donc quelque peu variée. Les principales mesures non tarifaires restent
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TABLEAU 2—-4 Mesures restrictives du commerce des produits
manufacturés au Canada, aux Etats-Unis, dans la CEE,
au Japon (en vigueur en 1983)

Canada
Automobiles RVE
Textiles et vétements Contingents (AMF)
Chaussures de cuir RVE/AVD
Chaussures autres qu’en cuir Contingents

Etats-Unis
Textiles et vétements

Ustensiles de cuisine en acier émaillé

Emetteurs-récepteurs de bande
publique

Chaussures autres qu’en caoutchouc

Ferrochrome a haute teneur en
carbone (plus de 8 %)

Télécouleurs montés

Boulons a téte carrée, écrous, vis de
fer ou d’acier

Acier spécial (inoxydable et allié)

Automobiles

Certains produits en acier
Motocyclettes

Acier spécial

Communauté européenne
Textiles et vétements

Téléviseurs noir et blanc

Produits en jute

Thon a fins industrielles

Engrais de phosphate

Acier (fer et acier excluant les
ferro-alliages)

Acier (Corée)

Motocyclettes

Télécouleurs

Tubes-images couleurs

Machines-outils a contréle numérique

Montre au quartz

Magnétoscopes

Véhicules commerciaux légers

Automobiles

Motocyclettes

Chariots élévateurs a fourche

France

Produits chimiques industriels
(matiéres colorantes
organiques synthétiques)

Tuiles
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Contingents bilatéraux
(AMF)
Sauvegarde

Sauvegarde
AVD

Sauvegarde
Sauvegarde

Sauvegarde

AVD/Contingents
bilatéraux

RVE

RVE

Sauvegarde

Sauvegarde

Contingents bilatéraux
(AMF)

AVD/RVE

AVD/RVE

Autre

Surveillance renouvelée

RVE

Autre

Autre

RVE (niveau de 1982)
Contingents

RVE

RVE »
Réduction des contingents
RVE

RVE

RVE

RVE

Contingent global
Contingent bilatéral



TABLEAU 2-4 (suite)

Ferro-alliages Licences discrétionnaires

Equipement radio, télévision, communications Contingent bilatéral/
licences discrétionnaires

Biens de consommation : parapluies, jouets Contingents/Licences
d’importation

Automobiles RVE
Magnétoscopes Importation via Poitiers
seulement
Vaisselle de table Autre
Italie
Chaussures (Japon) Contingent bilatéral
Film (produits chimiques) Contingent bilatéral
Pneus et chambres & air Contingent bilatéral
Poterie, porcelaine Contingent bilatéral
Tuiles Contingent bilatéral
Vaisselle de table, outils Contingent bilatéral
Moteurs : combustion interne, a pistons Contingent bilatéral
Equipement radio, télé, communication Contingent bilatéral
Motocyclettes, bicyclettes Contingent bilatéral
Soie grege Sauvegarde
Automobiles RVE

Royaume-Uni
Equipement radio, télé et communication

1) radios et téléviseurs a transistors Monopole d’Etat
2) téléviseurs noir et blanc Contingents
Fil de fibre synthétique Sauvegarde
Chaussures (Corée, Taiwan, Pologne) AVD/RVE
Vaisselle de table (Corée) AVD/RVE
Automobiles RVE
Magnétoscopes Autre
Vaisselle Autre
Allemagne fédérale
Vaisselle de table (Corée) AVD/RVE
Automobiles RVE
Benelux
Vaisselle de table (Corée) AVD/RVE
Automobiles RVE
Japon
Cuir de mouton et de chevre Licences discrétionnaires
Chaussures de cuir Licences discrétionnaires
Automobiles Licences discrétionnaires
Equipement de télécommunication Licences discrétionnaires
Produits pharmaceutiques Licences discrétionnaires

Source : Annual Report of the President of the United States on the Trade Agreements
Program, Washington (D.C.), 1983, p. 121 et 122.
Notes : Laliste des mesures restrictives au Japon n’inclut pas les pratiques restrictives du
commerce hors des catégories a I’étude.
RVE — Restriction volontaire des exportations
AVD — Accord de ventes dirigées
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en dehors du champ d’application des accords du GATT et la tentative de
régler un des principaux dossiers, notamment celui des sauvegardes, n’a
pas réussi a faire I’accord. Cette expérience de la négociation de mesures
non tarifaires dans le cadre du GATT ne parait pas encourageante. Ala
vérité, cependant, il se peut bien qu’il n’existe guere d’autres méca-
nismes institutionnels pour négocier des restrictions a I’emploi de ces
mesures.

L’orientation de la politique en fonction des barrieres
non tarifaires

Dans la conduite de sa politique commerciale, le Canada doit donc
reconnaitre la présence de mesures non tarifaires. Cela lui impose une
série de choix difficiles. Ainsi, par exemple, s’il est vrai que ces mesures
se sont multipliées en méme temps que les droits de douane ont diminué,
il est alors douteux que la libéralisation du commerce sous le régime du
GATT ait vraiment réussi a obtenir pour le Canada un acces accru aux
marchés étrangers. En effet, cela peut rendre pessimiste quant a
I’avantage que le Canada peut tirer d’autres négociations du GATT. Par
contre, si I’on souscrit a I’hypothése de la ligne de flottaison, on peut
alors étre convaincu que le cadre multilatéral a bien servi le Canada. Ce
dernier devrait dans ce cas renouveler son attachement au GATT afin
d’obtenir des réductions des mesures non tarifaires et d’accroitre ainsi
son acceés aux marchés étrangers.

Ces questions, bien entendu, contribuent a déterminer 1’équilibre
entre I’optique bilatérale et I’optique multilatérale de la politique
commerciale du Canada. Un autre aspect a considérer est que les
mesures non tarifaires sont beaucoup plus complexes que les barriéres
douaniéres et sont plus difficiles a négocier et a définir. C’est pourquoi il
sera tres difficile de faire face a ces mesures sur une base multilatérale
par le truchement du GATT. Comme les mesures non tarifaires qui
comptent le plus pour le Canada sont celles pratiquées par ses prin-
cipaux partenaires commerciaux (les Etats-Unis, la CEE et le Japon),
une action importante en ce qui concerne la question des mesures non
tarifaires pourrait bien plaider en faveur d’une politique commerciale
davantage bilatérale que multilatérale.

Ce qui complique les choses, c’est que certaines mesures non tari-
faires appliquées par les partenaires commerciaux du Canada se trou-
vent étre a son avantage. Le Canada peut bénéficier d’un acces accru a
ses marchés d’exportation si des barrieres commerciales discrimi-
natoires sont dressées contre des tiers pays. Ce serait le cas, par exem-
ple, des barriéres commerciales américaines érigées contre le Japon.
Ainsi donc, un code multilatéral concernant des mesures non tarifaires
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particulieres et visant tous les marchés étrangers ne serait peut-étre pas
toujours dans I'intérét du Canada.

Ces questions sont aussi compliquées par les questions de mesure et
de données. La liste actuelle des mesures non tarifaires dressée par le
GATT est extraordinairement longue et il est extrémement difficile
d’obtenir une évaluation de leur rigueur. Les avis different sur la ques-
tion de savoir si les mesures non tarifaires sont devenues plus ou moins
rigoureuses au fil du temps ou méme de savoir quel est réellement leur
impact sur le commerce mondial. Il semble méme que les mesures non
tarifaires, tel que I’Accord multifibres, peuvent, en fait, servir les pays
visés par les restrictions.

Comment les Canadiens doivent-ils aborder la question de la politique
commerciale a la lumiere de ces éléments? On peut distinguer trois
options.

L’option du GATT

Il est généralement convenu que le GATT constitue un important cadre
institutionnel pour la réglementation des mesures non tarifaires, mais
qu’il est difficile d’essayer de négocier la réduction de ces mesures. Les
membres ont peine a s’entendre sur les barriéres sur lesquelles négocier.
Il n’existe pas un ensemble commun de mesures sur lesquelles les
négociateurs puissent fonder leurs offres. Il existe des problémes en ce
qui concerne le principe de la nation la plus favorisée parce que beau-
coup de pays veulent faire un usage sélectif de leurs mesures non
tarifaires.

On a suggéré différentes approches pour régler le probleme des
mesures non tarifaires au sein du GATT. L’une d’elles consiste dans une
approche multilatérale générale, les différends se réglant par les jurys du
GATT. Une autre consiste a procéder par secteur et a adopter des régles
de comportement a I’égard des mesures non visées par le GATT. On
pourrait aussi négocier un retrait du Protocole d’application provisoire
qui a sauvegardé les mesures qui existaient déja au moment de la
signature du GATT afin de transformer ses régles touchant les mesures
non tarifaires en obligations internationales qui lient plus fermement.

Il est clair qu’un ensemble de régles relatives aux mesures non tari-
faires doit faciliter la réduction multilatérale des distorsions commer-
ciales existantes et limiter I’adoption d’autres barriéres. 1l faut aussi un
systeme de surveillance et une méthode d’application bien efficaces. On
convient généralement qu’il faudrait aussi un code d’aide a I’adaptation
avant qu’il soit possible de mener plus loin d’importantes réductions de
mesures non tarifaires sur une échelle internationale. Certains ont aussi
avancé que le Secrétariat du GATT devrait faire davantage pour ce qui est
de fournir des données et des analyses aux fins des négociations,

96 Partie 2



d’exercer des fonctions de surveillance et de prendre des initiatives en
cas de non-respect des codes.

L’option bilatérale

La poursuite d’une option bilatérale ou méme d’une série d’options
bilatérales signifierait qu’un pays chercherait & négocier des accords
bilatéraux avec ses principaux partenaires commerciaux indépendam-
ment du cadre du GATT. On dit souvent que les actions des Etats-Unis
quant aux barrieres non tarifaires visent des tiers pays et ne sont pas
destinées a nuire au commerce canadien. Méme si cela est peut-étre
vrai, il existe aussi aux Etats-Unis des mesures non tarifaires qui intéres-
sent directement le Canada telles que le Surface Transportation
Assistance Act. On peut se demander, cependant, si le Canada pourrait
exercer une influence suffisante pour modifier les mesures non tarifaires
des Etats-Unis, surtout si les modifications devaient s’appliquer sur la
base du principe de la nation la plus favorisée.

L’option unilatérale

Une derniére option serait que le Canada réglemente unilatéralement
ses propres mesures non tarifaires. Selon certains, dans le cas de petits
pays tels que le Canada, ceux qui y perdent le plus aux barriéres non
tarifaires sont, comme il en va pour les droits de douane, ceux qui
imposent ces barriéres. Dans cette perspective, les mesures non tari-
faires doivent se considérer comme le reflet de pressions politiques
internes tendant a protéger I'intérét étroit des producteurs par opposi-
tion a I'intérét national. Dans la mesure ou il en est ainsi, I’option
unilatérale peut alors étre une voie souhaitable a suivre par les Cana-
diens. Son défaut, c’est que I’action unilatérale ne concourt pas a
améliorer et & assurer 1’accés aux marchés d’exportation.

La promotion des exportations et la politique industrielle
en tant que moyens d’acces aux marchés étrangers

Outre les efforts menés pour négocier des marchés plus vastes et plus
sirs pour les exportations par le moyen d’accords avec les partenaires
commerciaux, il s’est récemment consacré beaucoup d’attention a
établir des politiques destinées a promouvoir les exportations. Cette
promotion peut s’opérer en accordant des primes générales aux exporta-
tions ou aux sociétés exportatrices ou en assurant I’aide gouverne-
mentale a des sociétés, des industries ou des produits particuliers qui
semblent comporter pour le Canada un fort potentiel d’exportation.
Cette méthode est souvent considérée comme faisant partie intégrante
d’une politique industrielle qui vise a promouvoir des industries particu-
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lieres. Deux études préparées pour la Commission se penchent sur ces
questions, soit I’'une par Raynauld, qui évalue les programmes de pro-
motion des exportations du Canada, et I’autre par Harris, qui porte sur la
politique industrielle et ses liens avec la politique commerciale (il s’agit
d’une plus longue monographie, et elle est publiée a part).

Le programme de promotion des exportations

La politique de promotion des exportations du Canada refléte avant tout
I’action de la Société pour I’expansion des exportations (SEE). Cette
société, établie en 1969, est venue remplacer la précédente Société
d’assurance des crédits a I’exportation. Les activités de la Société
consistent surtout dans des régimes d’assurance et le financement de
préts. Ses préts (crédits a I’exportation) visent beaucoup de produits, y
compris 1’équipement industriel, les produits d’énergie nucléaire, la
construction navale et I’équipement de communication. En vertu de ses
programmes d’assurance, la Société assure les risques commerciaux et
politiques jusqu’a concurrence de 90 % de la valeur des exportations.
Contrairement a ce qui se fait de semblable dans des pays tels que le
Japon et la France, les programmes canadiens ne sont pas obligatoires. Il
-appartient a I’exportateur de décider des risques a assurer et du pays
avec lequel commercer. (Moins de 1 % des exportations vers les Etats-
Unis sont assurées par la Société.) Les risques assurables peuvent étre
d’ordre commercial, tels que le refus de I’acheteur de payer les marchan-
dises regues, ou politique, tels que le blocage de fonds ou I’annulation
d’importations a cause d’une guerre ou d’une révolution.

Raynauld a estimé la prime payée sur la valeur des exportations
assurées a 0,4 % dans les années 1970, a4 0,445 % en 1980 et 2 0,721 % en
1982. Comparativement a la pratique de la plupart des autres pays
industrialisés (ou méme au chiffre total des exportations canadiennes),
le volume de I’assurance de la Société est modeste. Cela tient au niveau
élevé du commerce avec les Etats-Unis et au fort pourcentage du
commerce intra-sociétés.

La Société consent aussi des crédits en vertu de ses programmes de
préts aux acheteurs étrangers de produits a 60 % canadiens. Ces crédits
peuvent aller jusqu’a 85 % de la valeur des exportations, é&tre 8 moyen ou
a long terme, et comporter un prix fixé pour la durée du prét.

L’ouverture de lignes de crédit a titre d’accords-cadres avec des pays
étrangers constitue un genre spécialement important de financement a
long terme que pratique la Société. Les accords informent les sociétés
canadiennes que du crédit peut s’obtenir et que certains pays sont
disposés a faire des affaires avec le Canada. En 1982, il a été établi
28 lignes de crédit avec 16 pays. L’établissement de ces lignes de crédit a
suivi I’annonce faite en 1981 par le gouvernement fédéral d’un investisse-
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ment de 300 millions par année durant trois ans dans le crédit « mixte »
ou dans des opérations de crédit d’ordre parall¢le afin de compenser des
subventions semblables offertes par d’autres gouvernements.

Ilimporte, cependant, de retenir que, malgré I’existence de la Société,
ce sont les banques commerciales plutot que la Société quijouent le role
clé dans le financement des exportations du Canada. Quatre-vingt-dix
pour cent du commerce extérieur du Canada s’en remet au financement a
court terme, soit le domaine principal ol opérent les banques. Depuis
1980, la participation des banques aux préts de la Société par le partage
des préts ne cesse de diminuer. Les banques consentent d’ordinaire des
préts a court terme a un taux d’intérét flottant tandis que la Société
consent des préts a long terme et a un taux d’intérét fixe.

La rentabilité des mesures d’aide a I’exportation

Le Canada et les autres pays industrialisés emploient un pourcentage a
peu prés semblable de ressources publiques pour financer les exporta-
tions. A 1’échelon fédéral, outre les programmes de financement des
exportations de la SEE, la Commission du bl¢ offre du crédit a court et a
moyen terme aux pays en voie de développement. Plusieurs provinces
ont aussi des programmes de financement des exportations dans le cadre
des activités plus étendues de leurs sociétés de la Couronne. Le gros de
ce financement est orienté vers les pays en voie de développement.
Selon Raynauld, il s’est payé environ 2,3 milliards en crédits a I’exporta-
tion en 1980 aux pays en voie de développement, soit plus du double du
total des crédits accordés par la SEE.

Le cont financier de la politique de promotion des exportations con-
siste dans la différence entre les avantages (le rendement du capital
investi par la SEE) et les coits (le colt des emprunts de fonds). Selon
Raynauld, en 1982, le rendement net des activités de prét de promotion
des exportations a été de 5,2 % inférieur au cott du capital investi (ce qui
signifie que les préts a ’exportation ont été subventionnés a tout juste
plus de 5 %).

Le colit économique, cependant, de cette ligne de conduite est dif-
férent. Pour 1’établir, il faut calculer une moyenne pondérée du taux de
rendement avant impot de I'investissement privé déplacé par le finance-
ment des exportations, du taux de rendement apres imp6t de I'épargne
privée canadienne et du taux de rendement net d’impdt payé aux inves-
tisseurs étrangers. Selon Raynauld, en 1982, le colit national des préts de
la SEE s’est inscrit entre 443 millions et 318 millions suivant les supposi-
tions retenues.

11 est difficile d’évaluer les avantages des activités de la SEE pour
plusieurs raisons parce qu’on y attribue un certain nombre d’avantages.
L’action de la SEE vise avant tout & promouvoir nos exportations.
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Cependant, il est difficile d’évaluer sa contribution a cet objectif parce
que rien ne permet d’affirmer qu’une commande d’exportations assurée
ou financée par la SEE n’aurait été obtenue sans son aide. D’habitude,
cependant, I'importateur et le fournisseur canadien en bénéficient; la
division entre eux dépend des élasticités de la demande et de I’offre.
C’est le contribuable canadien qui fait les frais de la subvention.

Une autre justification parfois avancée de I’action de la SEE, c’est
qu’elle assure des services sur un pied commercial que le secteur privé
ne fournirait pas autrement. Certes, 80 a 90 % de I’activité d’assurance
de la SEE revét un caractéere a court terme (moins de deux ans) et vise
une tranche du marché que n’embrasse pas pleinement le secteur finan-
cier, mais on peut aussi soutenir que I’existence de la SEE a détourné
I'industrie des assurances de s’occuper de cette tranche du marché de
I’assurance.

Un autre avantage parfois mentionné est que les programmes de la
SEE contribuent a I’emploi. Selon Raynauld, les données empiriques a
cet égard sont décevantes et les effets du financement de la SEE sur
I’emploi et la balance des paiements sont négligeables. A sonavis,ilya
des moyens d’action plus appropriés qui peuvent s’employer pour réali-
ser ces objectifs tels que la politique monétaire et fiscale générale.

Comme environ 60 % de I’assurance et 70 % du crédit de la SEE
concernent des pays autres que les Etats-Unis ou I’Europe, la
diversification du marché est un autre avantage parfois signalé. D’apres
Raynauld, cependant, la diversification en soi n’est pas un objectif
judicieux pour ce qui est de la politique commerciale du Canada. En fait,
les initiatives orientées dans ce sens peuvent créer de nouvelles distor-
sions et de nouveaux risques au lieu de les réduire.

Raynauld n’appuie pas non plus la these selon laquelle I'intervention
du gouvernement par I’aide a I’exportation peut compenser les droits de
douane ou autres barrieres de 1’étranger. Peu importe que le Canada
subventionne ou non ses exportations, il existe des barriéres a I’étranger
et elles constituent un cott national. De I’avis de Raynauld, la solution
n’est pas de subventionner les exportations, mais plutot de chercher a
éliminer les barriéres douanieres et autres de 1’étranger auxquelles font
face les exportations canadiennes.

Lorsque les gouvernements étrangers subventionnent leurs propres
exportateurs, il peut sembler juste que le Canada aide ses propres
fournisseurs a soutenir la concurrence. Comme le signale Raynauld,
cependant, le Canada doit quand méme payer ses programmes et il y a
encore le risque d’une escalade des subventions, ce qui ferait augmenter
encore le colt a payer par le contribuable.

Il est encore dit parfois a I’appui de la politique de promotion des
exportations qu’elle peut profiter aux petites et moyennes entreprises et
assurer un développement régional équilibré. Selon Raynaud encore,
ces objectifs ne conviennent pas a la SEE. A son avis, les petites et
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moyennes entreprises ne sont pas généralement aussi bien équipées que
les grandes pour exporter outre-mer et il ne faudrait pas les encourager a
courir des risques excessifs en faussant leur activité par le truchement
du financement de la SEE. En ce qui concerne le développement
régional, Raynauld soutient qu’il existe de meilleures méthodes pour
atteindre ces objectifs.

Ainsi donc, méme si la SEE concourt a promouvoir la croissance des
exportations et a assurer aux exportateurs une diversité de services
financiers, cela se réalise, selon Raynauld, & un coat net pour le contri-
buable canadien d’environ 500 millions en 1982. Il suggére que la SEE se
retire de I’assurance globale a court et 8 moyen terme, mais demeure le
participant principal a un systéme mixte de réassurance et joue le role
d’assureur de dernier recours. Il faudrait, d’apres lui, que le crédit direct
et la négociation des contrats soient transférés aux institutions finan-
cieres. La SEE, cependant, devrait continuer de faciliter le réescompte
des préts bancaires et méme d’offrir des garanties au besoin. Selon lui, la
SEE devrait aussi conserver son role de négociateur d’accords-cadres
avec des pays étrangers.

La politique industrielle et le commerce extérieur

Les grands liens entre la politique commerciale et la politique indus-
trielle sont examinés dans la monographie de Harris qui se penche sur la
facon dont une politique industrielle active peut coexister avec une
politique commerciale tournée vers I’extérieur et sur ce qu’en sont les
incidences pour la politique d’exportation du Canada.

Harris expose assez en détail les raisons pour lesquelles il est favora-
ble a ce que le Canada ait une politique industrielle. Il met en doute I'idée
traditionnelle selon laquelle les Canadiens doivent étre employés a
«couper le bois et puiser I’eau » si le commerce doit se pratiquer selon
I’avantage relatif traditionnel. A son avis, cet avantage, tout en suffisant
parfaitement a expliquer le commerce des produits primaires, ne suffit
pas a expliquer celui des produits manufacturés.

Selon lui, ce qui découle surtout de la reconnaissance de cette défi-
cience est ceci : I'accent traditionnel mis sur les produits primaires
comme étant la source de I’avantage relatif au Canada et celui qui est mis
sur la fabrication comme étant le secteur en relatif désavantage est faux.
Pour lui, il est plus juste de considérer la fabrication comme une indus-
trie sans base de facteurs abondants. Il soutient que les liens entre
fabrication et ressources ne devraient pas se déterminer en fonction des
différences dans I’emploi des facteurs des deux secteurs. D’apres lui, il
est plus juste de considérer le commerce des produits manufacturés dans
le contexte de la structure générale des marchés mondiaux et, en parti-
culier, des variables qui déterminent la concurrence sur les marchés
mondiaux. A son avis, la structure des marchés axée sur les barriéres 4

L’accés aux marchés étrangers 101



I’entrée constitue la structure théorique qui fait le mieux I’affaire pour
analyser le commerce canadien des produits manufacturés.

Se fondant sur cette thése, Harris préconise une approche multiple
pour ce qui est de la politique commerciale canadienne et de ses liens
avec la politique industrielle. A ses yeux, la politique industrielle est
synonyme de politique commerciale dans le cas d’un petit pays comme
le Canada. Il est de supréme importance, a son sens, que le Canada
pratique le libre-échange des marchandises et des investissements avec
les Etats-Unis. Il estime souhaitable de choisir des gagnants et des
perdants et le juge nécessaire pour le Canada a cause du petit marché de
I’économie canadienne, de la vaste étendue géographique du pays, de la
grande taille des sociétés modernes qui operent a I’intérieur de marchés
industriels concentrés et de la dynamique du développement des entre-
prises. A son avis, une bonne information économique aidera a déter-
miner quelles sont les industries susceptibles de réussir.

Selon Harris, le Canada devrait aussi aviser sérieusement au libre-
échange de I'énergie, des minéraux et des produits forestiers avec les
Etats-Unis. Un tel arrangement assurerait un marché d’exportation aux
produits énergétiques — tels que le gaz naturel et I’hydro-électricité —
dont les Etats-Unis sont le seul marché naturel. En outre, le fait d’offrir
aux Etats-Unis la garantie d’un approvisionnement a long terme en
énergie vaudrait au Canada un avantage pour ce qui est d’obtenir un
acceés accru aux marchés industriels américains.

Harris signale qu’une politique industrielle se doit aussi de se con-
centrer sur les problemes d’adaptation qui se posent dans les industries
perdantes du fait de I’évolution de la division internationale du travail. Il
s’agirait d’offrir une compensation, des subventions a la mobilité et un
recyclage ainsi que d’aider les entreprises des industries touchées a se
rationaliser et a se restructurer. Harris dit que le recyclage devra viser
certains emplois. Il juge utile une formation générale en microélectroni-
que et pense que ce serait indiqué de mettre I’accent sur les sciences et le
génie dans I’enseignement.

Harris affirme également que le développement industriel au Canaday
gagnerait si la part du PNB consacrée a la recherche industrielle était
augmentée, et si I’on mettait en oeuvre une politique visant au dévelop-
pement des petites et moyennes entreprises et a les aider a surmonter les
barrieres dressées contre I’exportation. Il estime souhaitable qu’une
politique industrielle pourvoie au probléme de concurrence auquel sont
confrontées de grandes industries de base telles que les automobiles, le
caoutchouc et d’autres industries manufacturiéres traditionnelles. A son
avis, 'automatisation des usines permettrait peut-étre a la longue que
certaines de ces industries deviennent compétitives la ou elles sont
situées, en Amérique du Nord. Il estime ainsi que I’automatisation
prématurée des usines, encouragée par des programmes d’octroi de
subventions spécifiques, est justifiable.
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Harris juge donc nécessaire que le Canada ait une politique indus-
trielle active, qu’il travaille a la libéralisation du commerce et pratique
une adaptation positive.

Le débat sur la politique industrielle

Méme si Harris est d’avis que le Canada se dote d’une politique indus-
trielle dans le cadre d’une stratégie commerciale tournée vers I’exté-
rieur, d’autres économistes ne souscrivent pas aussi vigoureusement aux
arguments en faveur d’une politique industrielle. En fait, comme on le
sait bien, la question d’une politique industrielle se débat activement au
Canada depuis quelques années. Le Conseil des sciences du Canada
(Britton et Gilmour, 1978) I’appuie et des économistes tels que
Wonnacott (1980) et Watson (1983) sont contre. Un certain nombre de
questions qui vont au-dela des propos que tient Harris dans sa mono-
graphie sur la politique industrielle ont fait I’objet du débat, mais elles
intéressent quand méme la formulation d’une politique commerciale
canadienne et elles sont donc rappelées ici. Ce que nous présentons ici
s’appuie sur la contribution des économistes susmentionnés.

La politique industrielle signifie des choses différentes a différentes
gens. Il s’agit du recours discrétionnaire a des mesures destinées a
modifier la structure industrielle déterminée par les forces du marché.
Pour certains, I’essence de ces mesures consiste a créer un environne-
ment général qui permet aux industries prospéres de s’imposer plus
facilement. Pour d’autres, la politique industrielle cherche & promouvoir
des industries ou des produits particuliers (c’est-a-dire a choisir des
gagnants). La forte croissance du Japon, présumément attribuable 4 une
judicieuse politique industrielle, est aussi invoquée par certains comme
une forte raison pour laquelle le Canada devrait adopter une politique
semblable.

Une bonne partie de la critique des économistes a I’endroit de la
politique industrielle porte sur la question du choix de gagnants. Méme
si Harris préconise une meilleure information économique comme
moyen de mieux choisir des gagnants que dans le passé, il n’est pas clair
que cela soit facile a faire dans la pratique. Plusieurs diraient que le
gouvernement n’a pu au fil des années traduire ce principe général
(louable) en une action concréte et précise. En outre, des pressions
politiques permettent rarement aux gouvernements d’avouer leur échec
et peuvent faire continuer d’investir dans des entreprises perdantes.

On considere souvent le choix de gagnants comme la clé des succes du
Japon, mais cela est trompeur parce que d’autres facteurs y contribuent.
Le Japon, par exemple, a eu dans le passé un taux d’épargne plus élevé,
des impodts moins €levés sur le rendement des actifs et une part plus
petite du PNB dans le secteur public que dans les pays d’ Amérique du
Nord et d’Europe.
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Il importe de se rappeler que les gouvernements ont parfois choisi de
spectaculaires perdants tels que le Concorde au Royaume-Uni. Tout
comme I’expérience japonaise peut justifier de choisir des gagnants, de
méme I’expérience des systemes économiques au taux de croissance
inférieur a celui du Canada (comme le Royaume-Uni ou la Nouvelle-
Zg€lande) indique le contraire.

Généralement, les économistes tendent a douter qu’il soit indiqué et
possible que les gouvernements essaient de choisir des gagnants, qu’il
s’agisse d’entreprises, d’industries ou de produits. La question que
soulévent toujours les économistes est de savoir pourquoi on ne peut
s’en remettre au marché compétitif pour le choix des gagnants. Les
économistes favorisent habituellement, comme élément intégral d’une
stratégie commerciale tournée vers I’extérieur, une énergique politique
d’encouragement a la concurrence plutdt qu’une politique industrielle
en soi, parce qu’ils estiment qu’on y gagne en efficacité tout en suppri-
mant les effets nuisibles a la rationalisation résultant des arrangements
collusoires sur les marchés.

Il existe, cependant, d’autres questions a la base du débat sur la
politique industrielle et sa relation a la politique commerciale. L’une est
de savoir si le recours aux subventions a la recherche et au développe-
ment favorisant la création de nouveaux produits aide effectivement
I’exportation. Ces mesures peuvent se révéler néfastes si elles supplan-
tent le financement de la recherche et du développement. Méme si des
externalités peuvent justifier un certain octroi de subventions, il sem-
blerait important de trouver le moyen de subventionner larecherche et le
développement de fagon plus efficace que le Canada ne semble I’avoir
fait jusqu’ici. Des concessions fiscales plutot que des subventions
aideraient peut-étre a faire que la commercialité du produit subven-
tionné intervient de facon plus suivie dans les décisions. Ce choix
pourrait aussi réduire le risque que des partenaires commerciaux
recourent a des droits compensatoires pour contrebalancer I’effet
qu’exercent sur les exportations les subventions du Canada a la recher-
che et au développement.

Des lignes de conduite adoptées par les trois échelons de gouverne-
ment favorisant I’achat de produits canadiens, surtout dans le domaine
de la haute technologie, constituent un autre élément parfois envisagé
d’une politique industrielle. Cette approche de la politique industrielle
suscite cependant un certain nombre de difficultés. Si une telle politique
était adoptée, le Canada aurait grand-peine a plaider pour le raffermisse-
ment des codes internationaux en ce qui concerne les mesures non
tarifaires comme celles qui visent les achats gouvernementaux. En
outre, les mesures discriminatoires de cette nature imposent des colts
additionnels aux Canadiens par le truchement des impdts plus élevés
requis pour payer la politique de préférence.
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Les partisans d’une politique industrielle disent aussi que la technolo-
gie devrait s'importer par des entreprises canadiennes indépendantes
dans le cadre de contrats de licence libres et non par des filiales étran-
geres. Méme si elle tend a réduire la présence étrangeére dans 1’écono-
mie, cette politique peut aussi étre désavantageuse dans la mesure ou
elle se traduit par une plus lente transmission de la nouvelle technologie
au Canada.

Il arrive que les protagonistes d’une politique industrielle soutiennent
aussi que les fusions d’entreprises canadiennes sont souhaitables car
elles seraient alors plus en mesure de soutenir la concurrence sur le plan
international. En effet, il peut étre avantageux de permettre (plutot que
d’imposer) ces fusions parce que cela permettrait de réaliser des écono-
mies d’échelle et d’obtenir les avantages de la rationalisation liés
d’ordinaire a la libéralisation du commerce. Il ne s’ensuit pas, cepen-
dant, qu’une politique de fusionnement puisse remplacer une politique
commerciale plus libérale parce que, pour que I'industrie canadienne
bénéficie pleinement d’une production sur une plus grande échelle ainsi
que d’une concurrence accrue, il faut que des réductions soient appor-
tées aux barrieres qui génent le commerce extérieur.

La question du commerce des services

Méme s’il y a plusieurs questions de commerce qui feraient I’objet de
futures négociations commerciales bilatérales ou multilatérales, celle du
commerce des services en est une qui a bénéficié d’une attention spé-
ciale dans le programme de recherche de la Commission. Cette attention
reflete en partie les efforts faits par les Etats-Unis pour inscrire le
commerce des services a I’ordre du jour d’une future série de négocia-
tions du GATT. Cependant, I'importance que revétent les services pour
I’économie canadienne a aussi motivé I’attention accordée a la question.

L’expression « commerce des services » désigne une gamme de tran-
sactions internationales visant non pas les marchandises, mais ressor-
tant des domaines tels que la banque, I’assurance, la transmission
transfronti¢re de données, le transport et les voyages. Les efforts
déployés par les Etats-Unis afin de faire inscrire la question du
commerce des services a I’ordre du jour d’une future série de négocia-
tions du GATT tiennent a ce qu'ils estiment avoir un avantage relatif dans
la prestation de ces services. Les services, y compris les services
assurés par le gouvernement, répondent aujourd’hui pour les deux tiers
environ du PNB des Etats-Unis et pour une partie plus grande encore de
I'emploi américain. Au cours des deux derniéres décennies, plus de
80 % de la croissance de I’emploi américain a tenu aux services!3. On a
bien vu au cours de la récession la plus récente que les services sont
relativement a I’abri des fléchissements de I’activité économique.
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L’emploi manufacturier a diminué de 2,8 millions entre 1979 et la fin de
1982, mais I’emploi dans les services a augmenté de 2,2 millions'*. Des
services s’exportent par le canal des sociétés multinationales et
engendrent des exportations de produits manufacturés, et la libéralisa-
tion du commerce des services est considérée comme indispensable a
I’amélioration du bilan du commerce américain.

Cependant, malgré I'importance du secteur des services dans I’écono-
mie américaine, le commerce canadien avec les Etats-Unis et d’autres
pays demeure concentré sur les marchandises. En 1981, la Canada a
exporté 84,1 milliards de dollars de marchandises, mais seulement
14,9 milliards de dollars de services (et seulement 11,7 milliards de
dollars de services commercialisables, c’est-a-dire voyages, transport
de marchandises par voie de terre et d’eau et autres services). La méme
année, les importations de marchandises ont totalisé 77,5 milliards et
celles de services, 29,7 milliards (14,8 milliards de services commer-
cialisables). Le rapport des exportations a la production de marchan-
dises en 1977 a été de 28 %, presque le quadruple de celui de 7,5 % des
services. La pénétration des importations de marchandises au Canada a
été de 29 % en 1979, également plus du quadruple de celle des services'.
En outre, le déficit canadien au chapitre des services n’a cessé de
croitre. En 1971, le déficit a atteint 2,5 % du PNB tandis qu’en 1981, il a
été de 4,5 %. Cette dégradation peut s’attribuer a notre déficit grandis-
sant en ce qui concerne les intéréts, dividendes et autres revenus de
placement allant a 1’étranger!®.

Les intéréts du Canada et des Etats-Unis en cette matiére sont dif-
férents. Les Etats-Unis entrevoient un grand potentiel d’exportation de
services sur une échelle mondiale, tandis que le Canada se considere
comme un exportateur de marchandises qui y a peut-€tre moins a gagner.
Cependant, I’industrie bancaire canadienne manifeste beaucoup d’inté-
rét pour I'idée du libre-échange des services pour essentiellement la
méme raison que d’autres éventuels exportateurs sont attirés par I'idée
du libre-échange des marchandises — notamment par 1’occasion de
pénétrer sur des marchés étrangers beaucoup plus grands. La position
du Canada sur la question du commerce des services reste encore a
définir.

L’application de I’Accord général
au commerce international des services

Une question clé quant au commerce des services est de savoir si, dans
I’éventualité ol le cadre du GATT servirait a négocier un accord multi-
latéral, les principes actuels du GATT peuvent s’appliquer a ce
commerce. Méme si les Etats-Unis sont trés en faveur d’en faire I’essai,
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il n’y a pas d’unanimité pour affirmer qu’une telle extension du GATT
serait facile & accomplir ou méme qu’elle soit souhaitable.

Dans une étude commandée pour le récent Groupe d’étude fédéral sur
le commerce des services, Clark (1982) a conclu que la plupart des
procédures et des pratiques du GATT devraient s’appliquer au commerce
des services et qu’il sera difficile de réduire les barriéres qui génent le
commerce des services, a moins d’appliquer des principes et des prati-
ques semblables a ceux que comporte déja le GATT.

Grey adopte toutefois une vue différente dans sa contribution au débat
parue dans le volume 10 des études de la Commission. A son avis, le
GATT, en tant qu’ensemble de regles, est fort embrouillé et ne fonc-
tionne pas bien pour le commerce des marchandises. Selon lui, un
certain nombre de dispositions clés (les Articles VI, XII, XIX, par
exemple) sont devenues des régles qui régissent le recours des gouverne-
ments a des mesures restrictives du commerce et, si elles étaient trans-
férées au commerce des services, elles ne feraient qu’autoriser de nou-
velles mesures restrictives telles que les dispositifs antidumping, les
droits compensateurs et les restrictions destinées a sauvegarder la ba-
lance des paiements. En outre, si la CEE et les Etats-Unis négociaient
des regles globales qui seraient imposées aux autres pays, tels que le
Canada, ces régles ne tiendraient probablement pas compte des intéréts
canadiens.

Grey souligne que, méme si le commerce des services fait peut-étre
I’objet de coliteuses restrictions, d’autres restrictions relatives au
commerce des marchandises qui sont peut-étre plus importantes, méme
pour les Etats-Unis. Il mentionne a titre d’exemple les restrictions qui
frappent I’agriculture, les textiles et les vétements, I’acier et les auto-
mobiles, ainsi que la nécessité d’améliorer 1’accés aux marchés des
exportations des pays en voie de développement. Grey craint que
I’attention excessive accordée au commerce des services dans des
négociations bilatérales ou multilatérales ne détourne I’attention
d’autres questions commerciales plus importantes.

De I’avis de Grey, la grande question qui se pose au sujet du commerce
des services est celle du mouvement international de I’information :
traitement des données, transmission de part et d’autre des frontiéres,
des données et programmation informatique complexe. Il lui semble que
si la question du mouvement transfrontiére des données est réglée, une
grande partie de la question des services liés au commerce |’aura été
également.

Le traitement national constitue une autre question litigieuse de
I’extension des principes du GATT au commerce des services. Il s’agit du
principe du GATT selon lequel les marchandises étrangéres sont traitées
de la méme facon que les marchandises nationales aprés avoir franchi la
frontiere. Le GATT assure une protection a la frontiére par les droits de
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douane, aprés quoi les importations ne doivent pas subir de discrimina-
tion par rapport aux marchandises nationales. Cependant, dans le cas de
la plupart des services, la frontiere ne compte pas puisque la transaction
sur les services intervient directement avec le destinataire dans son
propre pays. Ainsi donc, si ce principe était appliqué aux services, on ne
voit pas bien comment un pays pourrait protéger ses services ou
comment procéderait la négociation en matiére de protection.

Le droit d’établissement et le droit d’acces de la main-d’oeuvre étran-
gére aux fins d’assurer des services constituent d’autres questions
litigieuses. Le Canada refuserait probablement de céder sans condition
le controle du droit d’établissement aux fins de I'investissement direct
étranger ou d’accorder automatiquement le droit d’entrée a tous ceux
qui assurent des services aux Canadiens.

Diverses autres approches

On semble supposer au Canada que des négociations bilatérales ou
multilatérales sur le commerce des services exigeraient I’établissement
d’un catalogue de mesures négociables telles que le droit d’établisse-
ment, appliquées secteur par secteur par divers pays. Il serait important
aussi de définir en détail le régime qui préside actuellement a I'importa-
tion de services particuliers dans les pays concernés.

Outre cela, diverses approches pourraient se pratiquer pour ce qui est
d’établir un accord sur le commerce des services. Une étude du gouver-
nement américain sur le commerce des services a récemment examiné
ces approches. L’étude a proposé d’adopter des accords portant sur un
seul secteur a la fois, ouverts a tous les pays intéressés et adaptés aux
particularités réglementaires et autres de chaque secteur. Comme il
serait difficile de pratiquer une approche cohérente en ce qui concerne
tous les secteurs et pays, des accords sectoriels bilatéraux seraient peut-
étre ce qu’il y aurait de plus facile a négocier. Mais il y aurait le danger
qu’il en résulte peut-étre des restrictions contre des tiers pays, surtout si
les accords comportaient des ententes de partage du marché.

Des accords bilatéraux englobant un grand nombre de secteurs consti-
tuent une autre option examinée dans I’étude. De tels accords pourraient
comporter un échange de concessions ou d’avantages al’égard de divers
secteurs de services et renfermer des principes généraux tels que le
traitement national et la transparence. Dans ces accords bilatéraux,
I’idée du traitement de la nation la plus favorisée serait probablement
abandonnée au profit de régimes de préférence fondés sur des disposi-
tions réciproques.

Il surgira inévitablement un certain nombre de difficultés dans
n’importe quelle négociation relative aux services. Il n’existe pratique-
ment pas de statistiques adéquates et détaillées sur la base desquelles les
pays pourraient négocier. Les services étant intangibles, plusieurs des
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formalités administratives qui régissent le commerce des marchandises
ne s’appliqueront plus (par exemple, I’évaluation). Les différentes
approches nationales de la réglementation posent aussi un probléme. La
loi sur les banques du Canada, par exemple, renferme des dispositions
qui interdisent les mouvements transfrontiéres de données.

Malgré toutes ces difficultés, cependant, il n’est guére douteux, sem-
ble-t-il, que, s’il intervient une autre série de négociations du GATT, le
commerce des services figurera trés probablement a I’ordre du jour. Il
s’ensuit que les intéréts du Canada dans ces questions devront faire
I'objet d’études plus approfondies dans les prochaines années.
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Y.

Partie 3

Les points a considérer concernant
les importations

Les politiques d’importation et d’exportation sont inextricablement
liées, tout comme les importations et les exportations sont liées par le
commerce. Le Canada exporte de facon a payer ses importations. Les
mesures relativement a ses importations ont une influence sur les expor-
tations des autres pays qui peuvent y réagir en adoptant des lignes de
conduite qui ont des répercussions sur les exportations canadiennes. En
dépit des difficultés que suscite la séparation de la politique commer-
ciale en politiques d’importation et d’exportation, le programme de
recherche a fait la distinction entre les problémes de politique commer-
ciale, qui influent surtout sur I’accés des produits canadiens aux mar-
chés étrangers, et ceux qui touchent directement 1’économie intérieure
du Canada par le biais de mesures protectionnistes. C’est de ce dernier
ensemble de problemes dont il est question dans cette section.

Les mesures d’aide a I’adaptation

La clé de la politique commerciale canadienne consiste dans un ensem-
ble de mesures intérieures qui facilitent les adaptations entre les indus-
tries et les régions du Canada en fonction du jeu des pressions
extérieures sur I’économie. Sans mesures d’adaptation, il est inévitable
que les pressions protectionnistes augmentent. De plus, il reste a savoir
s’il est équitable d’indemniser les victimes des changements extérieurs
et s’il est efficace de les aider a s’adapter.

L’adaptation structurelle continue est inhérente a toutes les écono-
mies. Les sociétés acquiérent des intéréts dans certaines industries et
s’en départissent, les emplois se créent et disparaissent, et les investisse-
ments affluent vers les industries qui offrent le meilleur rendement. Dans
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une économie ouverte comme celle du Canada, les pressions vers
I’adaptation proviennent a la fois de sources internes et externes. Les
sources externes comprennent les changements de prix des importa-
tions et des exportations ainsi que les modifications apportées a
la politique commerciale du Canada ou a celle de ses partenaires
commerciaux.

Les aspects de I'orientation de la politique commerciale touchant
I’adaptation ont fait 1’objet de discussions lors d’un colloque de la
Commission sur 1’adaptation et la politique commerciale. Un résumé
des travaux présentés au colloque figure dans le volume 12 des études de
la Commission intitulé La politique intérieure et le milieu économique
international, ainsi que des versions augmentées des mémoires présentés
par John Baldwin et Paul Gorecki, David Richardson, Michael
Trebilcock, Matthew Robertson et Alex Grey, et par le ministére de
I’Expansion industrielle régionale. L’essentiel de la discussion a porté
sur la fagon dont I’intérét public devrait réagir a toutes ces pressions
extérieures en faveur de changements et, d’ailleurs, s’il devrait réagir. Si
I’économie intérieure est mise a I’abri des changements qui surviennent
a I’étranger, le statu quo est préservé ainsi que les revenus des facteurs
de production auxquels le changement porterait préjudice, et il n'y a
aucun besoin d’une politique d’adaptation. Toutefois, si I’on tient
compte des frais a supporter pour sauvegarder le statu quo, on arrive a se
demander comment concevoir une politique propre a faciliter I’adapta-
tion plutdt qu’une politique de résistance aux pressions préconisant des
changements.

Selon I’opinion qui a dominé le colloque, la nécessité d’inclure des
mesures d’adaptation dans une politique d’importation dépend du bon
fonctionnement apparent des marchés, étant donné que dans une écono-
mie ou les marchés du travail et des capitaux fonctionnent rondement,
les mesures d’adaptation ne peuvent étre justifiées qu’en termes de
compensation envers ceux qui sont touchés par le changement. Etant
donné que les bénéficiaires se trouvent peut-étre plus a I’aise matérielle-
ment que ceux qui financent le régime de compensation par le biais des
impots, la généralisation de I’aide a ’adaptation peut entrainer une plus
grande inégalité. Par ailleurs, dans une économie caractérisée par le
chomage concentré dans certaines régions, par une circulation insuffi-
sante de I’'information, ou par une faible mobilité de la main-d’oeuvre
entre les marchés du travail, la politique d’adaptation peut se justifier
plus facilement.

Un probléme connexe porte sur la fagon de concevoir les mesures
d’adaptation advenant qu’elles soient jugées souhaitables. Les pro-
grammes doivent-ils viser des régions, des localités ou des groupes
précis, ou doivent-ils avoir une portée plus générale? Devraient-ils aider
des sociétés commerciales ou de travailleurs? La provenance des pres-
sions entre-t-elle en ligne de compte lorsqu’il s’agit de décider si I’aide
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est justifiée? Enfin, comment peut-on concevoir les programmes de
fagon a favoriser plutdt qu’a retarder I’adaptation?

Les pressions conduisant a I’adaptation structurelle

Dans le passé, les problemes les plus importants d’adaptation struc-
turelle au Canada n’ont pas été, en régle générale, attribuables aux
modifications apportées aux politiques commerciales internationales ou
nationales. Typiquement, d’autres perturbations extérieures ont été plus
importantes — les augmentations du prix du pétrole et les réactions du
gouvernement qui s’ensuivirent; les prix changeants des exportations et
des importations, surtout dans les années 1970; et I’'importance crois-
sante des pays nouvellement industrialisés dans le domaine du
commerce mondial. Les changements au sein de I’économie intérieure
imputables a la modification des tendances de la production et de la
demande, sont plus importants méme que ces perturbations extérieures.
D’apres certaines données présentées au colloque portant sur un échan-
tillon de treize industries canadiennes ayant subi un assaut important
des importations depuis quinze ans, les facteurs qui ont joué le plus
grand rdle dans les changements en matiére d’emploi sont les fluctua-
tions de la production et de la demande intérieures, bien que souvent les
importations et les exportations aient eu un effet important.

Quoi qu’il en soit, méme si par rapport aux autres sources de pression
conduisant a ’adaptation structurelle, les modifications a la politique
commerciale ont ét€ moins importantes par le passé, il est vraisemblable
qu’elles pourraient engendrer d’importants problémes d’adaptation,
surtout dans certaines industries fortement protégées comme celles du
vétement et du textile. De plus, il semble que les modifications appor-
tées a la politique commerciale dans le passé ont modifié la structure
industrielle du Canada. Un travail empirique présenté au colloque par
Baldwin et Gorecki indique que des tarifs douaniers plus bas au Canada
entrainent des augmentations d’échelle des usines (par rapport a des
usines comparables aux Etats-Unis) dans les industries qui comptent
peu d’entreprises protégées par des tarifs élevés. La réduction des tarifs
douaniers a aussi causé un accroissement des quantités produites par les
manufactures. Les tarifs agissent aussi sur la productivité canadienne
par rapport a celle des Etats-Unis dans la mesure ot ils ont une influence
sur la variété des produits et la taille relative des usines, ainsi que sur
I'accroissement des marchés résultant de la libéralisation des échanges.
Baldwin et Gorecki ont aussi constaté qu’au Canada la productivité
relative augmente en fonction de la taille du marché, la taille étant
déterminée par le nombre d’usines produisant avec un minimum d’effi-
cacité que le marché peut faire fonctionner.
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La conception et Ueffet des mesures d’adaptation

Le gouvernement peut répondre aux problemes d’adaptation de diverses
facons. Il peut prendre des mesures favorisant I’adaptation mais com-
portant aussi une protection provisoire pour permettre une adaptation
ordonnée et plus aisée. L’aide a I’adaptation peut étre octroyée aux
entreprises ou aux travailleurs (ou aux deux), les programmes peuvent
étre mis a la disposition de tous ou limités a quelques-uns. Toutefois, si
les mesures retardent I’adaptation, I'industrie et ses travailleurs risquent
d’en dépendre au point que la protection devienne permanente.

Selon plusieurs économistes, les sources d’inflexibilité qui peuvent
justifier les programmes d’aide a ’ajustement comprennent le manque
de précision de I'information, I'incertitude et le manque de mobilité des
facteurs. Plusieurs participants au colloque ont placé le manque de
flexibilité des salaires a I'intérieur du marché du travail en téte de liste
des problémes. Dans son exposé, Trebilcock mentionne en particulier
que les facteurs extérieurs au marché du travail sont importants dans le
cas ou les sociétés en faillite sont forcées de congédier des travailleurs
dans une région ou le chomage est déja élevé. Il s’exprime en ces
termes : « L’aide a I’emploi par I’entremise de subventions a une entre-
prise sur le bord de la faillite peut quelquefois coter moins cher que la
faillite méme et, a vrai dire, colter moins cher que d’autres mesures
d’aide a I’emploi ou d’assistance sociale!”. »

Lorsqu’il s’agit de justifier I'aide a I’adaptation, on accorde habituelle-
ment moins de poids aux imperfections du marché des capitaux qu’aux
autres imperfections du marché. Il arrive que I’on justifie le recours a
I’aide a I’adaptation par la nécessité d’assurer un acces suffisant aux
marchés des capitaux pour financer les investissements en capital
humain et physique nécessaires a I’adaptation. Toutefois, en étudiant la
facon dont on a traité les entreprises canadiennes qui ont connu des
difficultés n’ayant rien a voir avec les problémes commerciaux,
Trebilcock n’a pas trouvé de raison convaincante pour justifier I'engage-
ment de fonds publics en vue de faire I’appoint. Si une entreprise est
vraiment viable, les marchés de capitaux devraient pouvoir lui fournir
les fonds assurant la continuité de I’exploitation. Toutefois, en cas de
faillite, un probléme peut se poser lorsque la liquidation des actifs de la
société ne tient pas compte de sa valeur sociale a long terme en tant
qu’unité de production en marche.

Les principaux problémes de conception qui se posent relativement
aux mesures d’adaptation consistent & déterminer si elles doivent viser
surtout les entreprises ou les travailleurs; si elles doivent s’adresser a
I’ensemble des industries ou seulement a certaines catégories d’entre-
prises; et, dans ce dernier cas, si elles devraient s’appliquer a tous les
travailleurs frappés de chomage structurel ou seulement aux travailleurs
forcés de se recycler dans un autre domaine.

114 Partie 3



Le gouvernement peut concevoir les mesures d’adaptation en fonc-
tion des entreprises, aider celles-ci a régulariser leur capacité d’exploita-
tion et laisser la main-d’oeuvre s’adapter librement; ou, vice versa,
attribuer I’aide a I’adaptation aux travailleurs, et laisser les entreprises
s’adapter librement. Ou encore, il peut choisir une solution intermé-
diaire. Plusieurs participants au colloque ont soutenu que la politique
d’adaptation devrait viser les travailleurs, étant donné que les capi-
talistes sont mieux en mesure de s’adapter par eux-mémes a cause de la
portée nationale et internationale des marchés financiers et parce qu’ils
sont probablement mieux informés des perspectives de changement et
des diverses occasions d’emploi de leurs ressources dans d’autres indus-
tries. Autrement dit, les participants étaient d’avis qu’il n’était pas
indiqué de faire de grands frais pour sauver des entreprises en faillite,
plutot que d’aider les travailleurs a s’adapter.

La question des objectifs se pose aussi dans le choix entre des
mesures d’aide a I’adaptation généralisées ou spécifiques a une catégo-
rie d’industrie. Les programmes généraux sont souhaitables en tant
qu’ils ne risquent pas de causer des distorsions spécifiques. Les mesures
d’aide a I’adaptation qui facilitent la rationalisation a I’intérieur des
industries peuvent aussi étre importantes parce qu’elles jouent un role
considérable dans le processus d’adaptation. Les mesures a visées
restreintes sont généralement plus difficiles & concevoir. Il est plus facile
d’identifier les industries déficitaires que les entreprises déficitaires du
fait que la position des entreprises a I’intérieur d’une industrie change
constamment.

La plupart des données concernant les répercussions de la politique
d’adaptation professionnelle sont tirées de I’expérience américaine
acquise avec le Trade Adjustment Assistance Program (TAA), dont
Richardson a fait état dans sa communication présentée au colloque. En
vertu de ce programme, I’aide a I’adaptation a été apportée aux travail-
leurs par le truchement des prestations de chdmage supplémentaires
versées apres I’expiration des prestations ordinaires et auxquelles
s’ajoutaient des allocations pour la recherche d’emploi et le relogement.
A Torigine, le programme TAA consistait 2 assurer un revenu aux
travailleurs forcés de se recycler, mais avec le temps la définition de cette
catégorie de travailleurs a changé. Au cours de la période initiale, de
1962 a 1973, I’admissibilité était sévérement restreinte et les dépenses
étaient faibles. De 1974 4 1980, les dépenses ont augmenté en fonction du
relaichement des critéres d’admissibilité; mais avec leur resserrement en
1981, les dépenses ont a nouveau diminué. Le programme TAA a eu un
effet sur la durée du chdmage a cause du prolongement de la période de
prestations. En général, il semble que les travailleurs forcés de se
recycler aient vécu une série de périodes de chomage qui ont débuté
avec une crise dans le commerce. La durée de la premiére période de
chomage semble s’étre prolongée en fonction du montant des presta-
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tions, mais la corrélation entre I'indemnité globale et la durée totale des
périodes de chomage est faible.

Selon les constatations générales, I’expérience du programme TAA
aux Etats-Unis semble indiquer qu’il n’a pas réussi a faciliter I’adapta-
tion. Son principal défaut au cours de la période allant de 1974 a 1981
semble avoir été le manque de précision quant au choix de la cible. Il en
est résulté que trop de travailleurs ont regu de I’aide alors qu’en fait ils
étaient seulement mis a pied provisoirement ou travaillaient a la semaine
réduite.

Le méme probléme de délimitation de la cible s’est posé dans le cas
des programmes d’aide a I’adaptation des travailleurs au Canada. On a
surtout utilisé des moyens plus généraux qu’aux Etats-Unis, notamment
I’assurance-chomage (AC) et les programmes de formation et de mobi-
lité, bien que certaines mesures d’adaptation spécifiques aient vis¢ des
problemes d’adaptation professionnelle. Le document que Matthew
Robertson et Alex Grey ont présenté au colloque indiquait qu’en
1982-1983, le Programme de prestations d’adaptation pour les travail-
leurs a remis 9,3 millions de dollars en prestations de préretraite dans
certaines industries perturbées par le commerce (textiles, vétements,
chaussures et tannerie). La conception de ce programme reflétait I'idée
que les travailleurs plus 4gés ont besoin d’aide parce qu’une fois en
chomage, peu d’entre eux trouvent un autre emploi.

Le Programme d’adaptation de 'industrie et de la main-d’oeuvre
(PAIM) est un autre programme qui, jusqu’a récemment, offrait une aide
al’adaptation; ses fonctions sont maintenant assurées par le Programme
de développement industriel et régional (PDIR). Le PAIM s’appliquait a
douze collectivités désignées, choisies en raison de la gravité du
chomage qui y régnait plutdt qu’en raison de la source du probleme
d’adaptation (tel que les modifications apportées a la politique commer-
ciale). Il consistait en programmes d’enrichissement du marché du
travail comprenant des mesures d’aide a la formation et ala mobilité, des
mesures de création d’emplois et des subventions salariales transféra-
bles pour les travailleurs plus agés.

En évaluant I’efficacité de ces programmes d’adaptation de la main-
d’oeuvre, il est difficile de séparer les perturbations structurelles ou
permanentes qu’ils visent des effets cycliques plus généraux. Le PAIM a
connu un succes limité du fait qu’il a été adopté en 1981, au début d’une
récession. Robertson et Grey soulignent que du montant estimatif de
97,2 millions de dollars consacré a ce programme en 1981-1983, 52,3 mil-
lions ont été affectés aux mesures de création d’emplois, 37,6 millions a
la formation et des sommes beaucoup moins importantes a I'aide a la
mobilité, aux subventions salariales et aux services de conseillers en
main-d’oeuvre. La somme affectée a I'aide a I’adaptation était peu
importante et a surtout servi a la création d’emplois a court terme.
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Les dossiers des travailleurs mis a pied dans les industries visées par
ces programmes indiquent qu’environ 65 % d’entre eux ont retrouvé du
travail chez le méme employeur contre une moyenne de 40 % pour
I’ensemble des industries. Cela s’explique surtout par le nombre
restreint d’emplois disponibles dans d’autres domaines surtout dans les
localités qui dépendent beaucoup des industries affrontant la con-
currence des importations telles que les industries du textile, du véte-
ment, de la chaussure et du tannage. Les données laissent toutefois
entendre que ces mesures n’ont pas trés bien réussi a faciliter I’adapta-
tion d’une industrie a I’autre.

Plusieurs participants au colloque ont soutenu que le besoin d’adapta-
tion structurelle se ferait encore sentir dans les années 1980, surtout a
mesure que les démarches en vue d’accords commerciaux négociés
touchent a un nombre croissant d’industries. Le Canada et de nombreux
autres pays doivent aussi faire face au probleme de réduire au maximum
le cotit social de la redistribution des ressources provenant d’industries
en perte de vitesse. Bien qu’en théorie de nouvelles occasions d’emploi
devraient se présenter automatiquement a cause des forces du marché,
en pratique, de telles réactions prennent du temps, et les pressions en
vue d’obtenir de I’aide a I’adaptation continueront de s’exercer tant que
I’on envisagera des modifications a la politique commerciale. Certaines
démarches, entreprises au moment opportun, peuvent atténuer quelque
peu ces pressions — par exemple, en choisissant le moment ou I’on
applique la diminution du tarif douanier afin qu’il coincide avec des
périodes ou le cours du change est bas ou lorsque le cycle des affaires
tend a la hausse. De plus, si la libéralisation des échanges se limite a
certains secteurs, les problemes d’adaptation pourront étre contenus et
la politique mieux orientée.

Toutefois, le principal argument en faveur de I’aide a I’adaptation
professionnelle demeure la possibilité de concentrer dans certains sec-
teurs les effets des modifications a la politique commerciale ainsi que
d’utiliser cette aide comme solution de rechange a la protection afin de
permettre la libéralisation des échanges. Les raisonnements invoqués en
faveur de mesures d’aide a tous les travailleurs se fondent sur les
inflexibilités et les imperfections du marché, qui, pour la plupart,
n’entrent pas en cause seulement dans le cas des perturbations li€ées a un
métier en particulier.

Pour certains, les initiatives de libéralisation du commerce ne peuvent
se passer des mesures d’adaptation car les industries en perte de vitesse
et les travailleurs 1ésés s’opposeraient a leur suppression et cela
viendrait contrecarrer ces tentatives. Aux Etats-Unis, on laisse souvent
entendre que le mécontentement engendré par les résultats des pro-
grammes d’aide a I’adaptation professionnelle au cours des années 1960
et 1970, nuit a une plus grande libéralisation des échanges. Si le Canada
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peut tirer une legon de cette expérience, ce serait, semble-t-il, qu'une
initiative de libre-échange bilatéral avec les Etats-Unis ou qu’une nou-
velle négociation de libéralisation multilatérale des échanges dans le
cadre du GATT ne peut rallier ’appui de la majorité que si elle est
accompagnée d’une série de mesures d’aide a I’adaptation dignes de foi.

Les marchés financiers, les taux de change
et le protectionnisme

Une question qui revient constamment dans les discussions sur les
politiques commerciales canadiennes porte sur la relation qui existe
entre le protectionnisme et les taux de change. Autrement dit, un
abaissement des barriéres tarifaires canadiennes et la hausse des impor-
tations qui en résulterait exerceront-ils des pressions sur le dollar cana-
dien et entraineront-ils une baisse du taux de change? Qu’il s’agisse
d’accords commerciaux unilatéraux, bilatéraux ou multilatéraux, il faut
se demander si les modifications du comportement des marchés finan-
ciers rendent plus ou moins souhaitable une réduction des mesures de
protection canadiennes lorsque le Canada se dirige vers des échanges
plus libres. Quels types d’effets des taux de change faut-il prendre en
considération? Existe-t-il un type de politique des changes qui rendrait
une réduction des barriéres tarifaires du Canada plus attrayante qu’une
autre?

Ces questions ont été étudiées au cours d’un colloque sur les taux de
change, les marchés financiers et la libéralisation du commerce exté-
rieur organisé par la Commission. La synthése de ce colloque ainsi que
les études présentées a celui-ci par John Williamson, David Richardson
et David Longworth figurent dans le volume 12 des études de la
Commission.

L’alignement inadéquat des taux de change
et les mesures protectionnistes

Dans une économie ouverte telle que celle du Canada, le cours de la
monnaie nationale par rapport a la monnaie des principaux partenaires
commerciaux du pays en question correspond au prix relatif des divers
moyens d’échange. Lorsque le taux de change se modifie, il peut en étre
de méme des conditions qui régissent les opérations réelles entre les
pays. Des alignements inadéquats persistants ainsi que I'instabilité a
court terme des taux de change peuvent donc avoir des répercussions
sur les flux des échanges commerciaux et, au bout du compte, sur
’affectation des ressources au sein des économies. Si les cours restent’
élevés pendant un certain temps, les entreprises nationales ont du mal a
rivaliser avec les importations et a exporter leurs produits. De faibles
taux de change ont I’effet contraire.
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De nombreux observateurs soulignent actuellement que le cours élevé
du dollar américain — imputable en partie aux importants déficits et au
niveau élevé des taux d’intérét aux Etats-Unis et qui attire des capitaux
aux Etats-Unis — constitue une source importante de pressions protec-
tionnistes dans ce pays. Les pressions comparables au Canada
découlant d’un quelconque alignement inapproprié ne semblent pas tres
importantes mais pourraient le devenir si le cours de la monnaie cana-
dienne se déplacgait a la hausse de maniére inadéquate.

L’alignement défectueux se définit habituellement comme un écart
persistant entre le cours d’'une monnaie et sa valeur d’équilibre sur une
période prolongée. Cet équilibre est difficile a déterminer mais on pense
généralement qu’il correspond a la valeur d’équilibre fondamental —
soit le taux de change réel, moyen, pondéré en fonction des échanges
internationaux, auquel un pays produit un excédent ou un déficit de la
balance courante suffisant pour contrebalancer les mouvements nets des
capitaux.

Les chercheurs qui s’intéressent a ce domaine n’arrivent pas a
s’entendre sur I’existence concrete de I’alignement défectueux. Certains
croient que les marchés de change sont toujours en équilibre et que les
mouvements a court terme des taux de change sont causés par
I'instabilité des taux d’intérét, les attentes et d’autres variables. D’autres
soutiennent que les marchés de change peuvent se maintenir en situation
de déséquilibre fondamental pendant de longues périodes — qu’un
alignement défectueux peut donc se produire. Cette question n’est
qu’un aspect de la controverse plus générale qui existe entre les macro-
économistes — convaincus que des déséquilibres peuvent se produire
sur tous les genres de marchés (y compris les marchés du travail)
pendant des périodes importantes en raison des rigidités institution-
nelles et d’autres facteurs — et ceux qui écartent cette possibilité. Les
premiers sont souvent appelés keynésiens tandis que les seconds appar-
tiennent a I’école classique des macro-économistes, dont I’influence a
grandi ces derniéres années.

Un alignement inadéquat des taux de change peut étre considéré
comme I’équivalent d’une taxe temporaire uniforme a I’exportation et
d’une subvention a I’'importation. Ce qui est difficile a déterminer, c’est
dans quelle mesure I’alignement inadéquat est temporaire et quelles sont
ses répercussions, le cas échéant. Siles modifications des flux commer-
ciaux et la réaffectation des ressources dans les économies entrainent
des cofits d’adaptation significatifs, les fluctuations des taux de change
percues comme temporaires auront généralement peu d’effets réels. Si,
par contre, les alignements défectueux persistent pendant longtemps ou
sont pergus, a tort, comme permanents, I’écart entre le taux de change et
le taux prolongé aura des effets réels.

Plusieurs participants ont indiqué que I’irrationalité des marchés
financiers pourrait constituer un facteur qui contribue a I’alignement
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défectueux des taux de change, mais si cette irrationalité existe vrai-
ment, les résultats empiriques donnent a penser que son importance est
secondaire. Cette irrationalité peut prendre de nombreuses formes.
Ainsi, les taux de change peuvent étre influencés par des attentes
déformées ou inappropriées face a I’avenir. Quelques participants au
colloque ont cité en exemple le comportement du dollar canadien en
1975 et en 1976, témoignant de I'irrationalité des marchés de change.

Une sous-évaluation ou une surévaluation prolongée de la monnaie
peut avoir toute une gamme d’effets néfastes. La sous-évaluation attire
les ressources vers les secteurs axés sur les exportations, méme si le
volume de la production ne peut étre soutenu économiquement a long
terme. La surévaluation provoque I’effet contraire. Dans les deux cas, le
déplacement des ressources d’un secteur a I’autre comporte des coiits
d’adaptation que ne justifie peut-étre pas le taux d’équilibre qui se
prolonge. D’autres colits d’adaptation importants peuvent découler des
modifications des politiques commerciales provoquées par les pressions
des travailleurs et des entreprises souffrant temporairement des effets
négatifs de 1’alignement inapproprié des taux de change.

Si, par suite d’un alignement inadéquat des monnaies, on adopte de
nouvelles politiques protectionnistes ou de nouvelles politiques pour
promouvoir les exportations, il peut s’avérer difficile d’y renoncer lors-
que l’alignement inadéquat disparait. Des surcharges temporaires a
I'importation ont déja été adoptées dans le passé pour des raisons de
balance des paiements, mais il est difficile de garantir le caractére
temporaire des modifications apportées a la politique commerciale au
nom de I’alignement défectueux des monnaies. Si, de fait, la protection
temporaire devient permanente, ce qui au départ était une distorsion
temporaire (I’alignement inapproprié) se transforme en une distorsion
permanente (les nouvelles barriéres commerciales).

Le probléme connexe est que la modification des politiques commer-
ciales est nettement un pis-aller pour compenser les effets d’un aligne-
ment défectueux. Il est difficile de concevoir un ensemble de mesures de
subventions a I’exportation et de taxes a I’importation qui n’entrainent
pas de distorsions. De plus, comme la monnaie nationale ne sera proba-
blement pas alignée par rapport a diverses monnaies étrangéres et que
les écarts peuvent varier, il faudra sans doute établir des distinctions
entre les échanges commerciaux relatifs a divers pays, ce qui violerait le
principe de non-discrimination établi en vertu du GATT. Il se peut méme
que les variations des flux commerciaux provoqués par les modifications
des politiques commerciales éloignent le taux de change encore davan-
tage de sa valeur d’équilibre a long terme.

Beaucoup soutiennent que les alignements inappropriés récents sont
une source de pressions importantes en vue de I’adoption de mesures
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protectionnistes. Dans I’exposé qu’il a présenté au colloque,
John Williamson laisse entendre que I’alignement inadéquat survenu
entre les grands blocs de monnaie au milieu de 1983 aurait pu atteindre
25 %. Selon lui, le dollar canadien semblait pres de sa valeur d’équilibre
fondamental. Toutefois, les taux sont exprimés en fonction de la valeur
pondérée selon les échanges commerciaux et, comme Williamson consi-
dere que les monnaies des partenaires commerciaux du Canada ne sont
essentiellement pas alignées, cela signifie que le dollar canadien était
surévalué de quelque 5 % par rapport au yen et de 16 % par rapport aux
monnaies du systéme monétaire européen, et sous-évalué d’environ 8 %
par rapport au dollar américain. Cependant, un autre participant était
d’avis que le taux par rapport aux Etats-Unis était & peu prés correct, ce
qui donnerait un dollar canadien quelque peu surévalué en valeur pon-
dérée selon les échanges commerciaux.

Aux yeux de ceux qui croient a I’alignement défectueux, le Canada,
comme la plupart des économies, doit probablement assumer certains
des couts dont il a été question précédemment. Il peut aussi y avoir
d’autres couts si le Canada fait face a des politiques commerciales
restrictives sur les marchés a I’exportation de ses principaux partenaires
commerciaux, en raison des pressions exercées par I’alignement défec-
tueux. Selon les partisans de I’alignement inapproprié, une grande partie
des frictions commerciales récentes entre les Etats-Unis, le Japon et
I’Europe de I’Ouest serait imputable aux pressions des taux de change.

La plupart des participants au colloque s’entendaient sur les causes
des problémes de change actuels. Méme si certains étaient disposés a
attribuer un certain role aux irrationalités du marché, la majorité
croyaient que le dosage de la politique monétaire et de la politique
financiere en était la cause principale. Selon eux, le mélange de politique
financiere relachée et de politique monétaire restrictive devait a la lon-
gue devenir insoutenable. Les entrées de capitaux aux Etats-Unis, qui se
chiffrent actuellement a une centaine de milliards de dollars par année,
sont nécessaires au financement du vaste déficit du gouvernement fédé-
ral. Il est impossible de prédire combien de temps I’alignement inap-
proprié durera ni quand il se renversera. Plus cet alignement inadéquat
persistera, plus il y aura danger que les Etats-Unis se tournent vers le
protectionnisme pour résoudre ce qui est essentiellement un probléme
macro-économique. Beaucoup pensent que plus I’alignement défec-
tueux des monnaies persistera, plus I’ajustement qui se produira lorsque
les portefeuilles d’actifs se réaligneront ira dans le sens contraire. Mais
entre-temps, si les déficits budgétaires américains deviennent une carac-
téristique qui se maintient a long terme, I’alignement inapproprié pour-
rait persister et les pressions exercées actuellement sur les politiques
commerciales américaines pourraient se prolonger un certain temps.
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L’alignement inadéquat et I’intervention
sur le marché des changes

Les participants au colloque se sont aussi demandé si les banques
centrales, y compris les autorités monétaires canadiennes, devraient
intervenir sur le marché des changes lorsque les taux de change ne sont
pas alignés, et le cas échéant, quelle forme devrait prendre cette inter-
vention. Les moyens possibles sont I’'intervention de non-stérilisation,
I’intervention de stérilisation partielle et I'intervention de stérilisation.
La non-stérilisation, soit I’achat ou la vente sur le marché libre de
réserves officielles, est également une forme de politique monétaire
intérieure puisque la masse monétaire nationale est modifiée. L’inter-
vention de stérilisation differe de la précédente du fait que ses effets sur
la masse monétaire nationale sont stérilisés par des achats ou des ventes
de valeurs nationales sur le marché libre. Dans ce cas, les résultats nets
sont une variation de la part des actifs libellés en monnaie nationale et en
monnaies étrangeres dans les portefeuilles des investisseurs. L’inter-
vention partiellement stérilisée n’élimine pas completement les effets
sur la masse monétaire nationale.

L’intervention de non-stérilisation serait une mesure crédible démon-
trant que la stabilité du taux de change est effectivement un objectif de la
politique monétaire. Si les objectifs des politiques publiques sont crédi-
bles, I'intervention non stérilisée peut étre efficace, car les mouvements
des capitaux privés eux-mémes stabiliseront le taux de change. Si les
objectif's ne sont pas crédibles, les réserves officielles ne suffiront pas a
compenser les réaffectations des actifs internationaux dans les
portefeuilles et I’intervention échouera. Toutefois, le recours a la politi-
que monétaire pour influencer les taux de change dépendra probable-
ment de nombreux autres facteurs : 1’état des attentes inflationnistes; le
degré de relaichement du marché du travail et d’utilisation des capacités;
les effets de I’intervention sur d’autres cibles nominales de la politique
monétaire; I'incertitude quant a la valeur réelle du taux de change
prolongé et I'importance de I’alignement défectueux.

L’intervention de stérilisation est généralement considérée comme un
outil moins efficace que la précédente. Elle sera efficace dans la mesure
ou les avoirs libellés en diverses monnaies peuvent se substituer les uns
aux autres. Si la substitution est colteuse, une variation de 1’offre
relative de ces avoirs modifiera le prix relatif des avoirs, y compris les
taux de change. Des données empiriques confirment I’efficacité de
I’intervention de stérilisation comme mécanisme a court terme
d’aplanissement des variations de change, ce qui indique que cette
intervention peut étre utile si I’alignement inadéquat provient effective-
ment de I’irrationalité du marché. Les données indiquent aussi que, sur
un laps de temps assez long, la substitution des avoirs est un outil
presque parfait.
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De nombreux chercheurs se demandent si les mesures visant a cor-
riger les alignements défectueux des monnaies pergues seraient utiles.
L’estimation du taux de change réel d’équilibre en longue période et, par
conséquent, de ’ampleur de I’alignement défectueux éventuel, pose des
problémes gigantesques. On peut aussi se poser des questions quant aux
données empiriques existantes. Les écarts entre les taux d’intérét réels
d’un pays a I’autre n’expliquent pas toujours les alignements inadéquats
considérables qui semblent exister et I'ampleur de I’alignement inap-
proprié provoquée par l'irrationalité du marché est difficile a établir.

Tous semblent convenir cependant que le Canada ne peut pas faire
granq-chose a propos de ces effets, surtout si le taux de change réel
effectif du dollar canadien se situe plus ou moins a son niveau d’équilibre
a long terme.

La libéralisation du commerce extérieur
et les mesures relatives au taux de change

En considérant les conséquences de toute modification éventuelle de la
politique commerciale du Canada, les autorités canadiennes, tout
comme celles des autres pays, doivent déterminer si les variations du
taux de change ainsi provoquées peuvent créer des problemes. Quelle
doit étre la politique monétaire pendant la période d’adaptation qui
suivra la libéralisation du commerce? Faudrait-il préférer un régime
de taux fixes ou de taux flottants comme moyen de soutien de cette
libéralisation?

Si dans le cas d’une libéralisation unilatérale celle-ci prend la forme
d’une réduction des tarifs douaniers et des subventions & I’exportation,
les modifications des taux de change et les réductions de ces barrieres
tarifaires ont des effets semblables. Si les taux de change sont fixes, les
effets de I’abolition de ces politiques commerciales relatives aux impor-
tations et aux exportations équivaut a une baisse du taux de change. En
régime de taux de change flottants, I’abolition de ces politiques est
compensée exactement par une baisse du taux de change. La balance
extérieure se maintient au méme point et toutes les autres variables, dont
les flux commerciaux visé€s, ne sont pas touchés.

Dans le cas plus courant d’une réduction unilatérale des seuls tarifs
douaniers canadiens (ou des barriéres non tarifaires du Canada), en
régime de taux de change fixes, ’abolition des barriéres tarifaires provo-
quera une baisse des prix des marchandises importées et, par con-
séquent, du niveau général des prix. La demande de produits importés
augmentera et le solde de la balance commerciale se détériorera. Cette
situation entraine une baisse des réserves et la Banque du Canada peut
maintenir son stock initial de réserves de monnaies étrangeres ou le
laisser diminuer. Sila Banque décide de maintenir son stock de réserves
en vendant suffisamment de valeurs libellées en monnaie nationale pour
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faire monter les taux d’intérét (par rapport aux taux a I’étranger) et en
provoquant un excédent de compte de capital permettant de compenser
le déficit du compte courant, la baisse du niveau des prix qui se produira
immédiatement réduira la demande de monnaie nominale et la masse
monétaire deviendra excédentaire. Pendant la période d’adaptation, cet
excédent sera éliminé a mesure que la masse monétaire diminuera et que
la Banque maintiendra ses réserves. A long terme, |’écart entre les taux
d’intérét réels nationaux et étrangers disparaitra lui aussi (a condition
qu’il n’y ait pas de prime de risque).

Le nouvel équilibre se caractérisera par un niveau des prix moins
élevé, une masse monétaire réduite et un solde du compte de capital de la
balance des paiements égal a la valeur négative du solde du compte
courant. Les ajustements réels habituellement soulignés par les ana-
lystes des politiques commerciales se seront produits & mesure que les
ressources se seront déplacées du secteur rivalisant avec les importa-
tions au secteur axé sur les exportations et a celui des produits qui ne
font pas I’objet d’échanges internationaux, mais ces facteurs monétaires
n’auront pas d’autres répercussions sur les politiques commerciales du
Canada.

Dans le cas d’un régime de taux de change flottants, de méme que d’un
régime de taux de change fixes, 'incidence de la libéralisation uni-
latérale des échanges commerciaux sera la diminution des prix a
I'importation et, par conséquent, du niveau général des prix, ce qui
entrainera un excédent de la masse monétaire. La balance commerciale
se détériorera également. Mais dans ce cas la monnaie se dépréciera et
les prix a I'importation augmenteront, tout comme le prix de tous les
autres produits, afin de rétablir I’équilibre du marché monétaire. La
encore, les taux d’intérét nationaux augmentent de facon a ce que le
solde du compte de capital compense la détérioration du compte
commercial. L’équilibre a long terme sera le méme qu’en régime de taux
de change fixes, sauf que le niveau des prix sera plus élevé. Les ajuste-
ments réels qui se seront produits seront les mémes que dans le cas de
I’autre régime de change.

Méme si les répercussions a long terme de la libéralisation des
échanges peuvent n’avoir aucun effet sur le comportement des autorités
monétaires, les participants au colloque semblaient d’avis que, dans
I’éventualité d’une libéralisation unilatérale, la Banque du Canada pour-
rait se sentir poussée a adopter des politiques lui permettant d’orienter
les taux de change dans la direction qui lui paraitrait souhaitable. La
Banque pourrait décider de ne pas fixer le taux de change, permettant a
la masse monétaire de fléchir, ni de fixer la masse monétaire, permettant
ainsi au taux de change de baisser. Cette politique, qui constitue une
combinaison linéaire des extrémes possibles en régime de taux de
change fixes et en régime de taux de change flottants, se traduirait par un
taux de change et un niveau des prix se situant entre les deux extrémes
décrits précédemment.
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Dans le cas d’une libéralisation bilatérale, il est impossible de dire a
priori si le taux de change d’équilibre réel augmenterait ou diminuerait.
Lorsque la libéralisation est unilatérale et que la masse monétaire ne
change pas, la suppression des barriéres tarifaires nationales tend a faire
baisser le taux de change, mais lorsque la libéralisation est bilatérale,
I’élimination des barriéres tarifaires du pays étranger aura un effet
compensateur. Cette incertitude quant a I’évolution du taux de change
serait également vraie dans le cas plus complexe d’une libéralisation

multilatérale.

Les participants au colloque ont aussi convenu qu’il n’y a pas lieu de
croire, pour un certain temps du moins, qu’a la longue, le taux de change
bilatéral entre les monnaies canadienne et américaine serait instable si
les échanges se faisaient librement, a condition que les autorités moné-
taires du Canada et des Etats-Unis réagissent de maniére prévisible. La
libéralisation ferait simplement monter ou diminuer le taux de change en
fonction des différences relatives provoquées dans les flux des échanges.

A court terme, il est permis de se demander si les modifications des
politiques commerciales seront assorties d’'un dépassement ou d’une
instabilité a court terme des taux de change. Ceux qui ne croient pas au
dépassement prévoient une transition relativement aisée du taux de
change vers le nouvel équilibre. Toutefois, si les réaffectations néces-
saires dans I’économie par suite de la modification des politiques met-
tent du temps a se produire, il pourrait y avoir, a court terme, un
dépassement du taux de change. Aprés la modification des politiques
commerciales, il régnera également un grand climat d’incertitude &
propos de ce que devrait étre le nouvel équilibre des prix relatifs et, en
raison de cette incertitude, méme une politique monétaire prévisible
pourrait ne pas pouvoir assurer une transition aisée vers le nouvel
équilibre.

Si la période d’adaptation comporte ce qui, aux yeux de la Banque du
Canada, semble étre des fluctuations trop grandes du taux de change, la
Banque pourrait intervenir pour atténuer ces variations. Elle pourrait
choisir une intervention de stérilisation ou de non-stérilisation. L’inter-
vention de stérilisation pourrait atténuer quelque peu les variations de
change, mais I'intervention opposée serait nécessaire si la Banque du
Canada voulait contrer une déviation prolongée du taux de change par
rapport a ce qu’elle jugerait étre une évolution raisonnable a long terme.
De I’avis des participants au colloque, la Banque du Canada n’aurait pas
d’idée précongue a propos de ce que devrait étre la réaction du taux de
change face a une modification des politiques commerciales, puisqu’elle
est consciente que le désir d’arriver a un comportement plus stable du
taux de change doit étre tempéré par le souci de ne pas stabiliser le taux
de change a un niveau arbitraire.

Compte tenu des adaptations qui s’imposeraient entre les industries et
les entreprises, le taux de chdomage risque d’augmenter pendant la
période qui suivrait une libéralisation du commerce extérieur, mais nul
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ne sait si les facteurs monétaires le feraient monter ou baisser au-dela du
niveau qui dépend directement des modifications des politiques
commerciales. Vu que toute hausse du chomage est un effet réel et
qu’elle est transitoire, des politiques monétaires expansionnistes ne
feraient qu’exacerber I'inflation et provoquer une baisse du taux de
change nominal.

Les dimensions régionales de la politique commerciale
extérieure du Canada

La mesure dans laquelle s’imposent les questions régionales constitue
un autre élément de la discussion passée et présente sur la politique
commerciale du Canada. Depuis quelques années, le public se rend
mieux compte des effets néfastes ou avantageux de la politique commer-
ciale nationale dans les régions, ce qui, a son tour, influence les
décideurs. L’incidence des tarifs douaniers sur les régions périphéri-
ques a donné lieu a des griefs depuis les premiers temps de la Con-
fédération et a rendu d’autant plus compliquées les négociations en vue
de réduire les tarifs douaniers. En général, le Canada central s’est
opposé aux réductions de la protection tandis que I’Ouest les a bien
accueillies. Puisque le Canada central (le Québec et 1’Ontario) exporte
des produits manufacturés vers I’Ouest et la région de I’ Atlantique sous
la protection des barriéres tarifaires et a des prix grossis de la valeur des
tarifs, on percoit généralement le résultat de la protection canadienne
dans les régions périphériques comme une augmentation du revenu réel
du Canada central aux dépens de I’Est et de I’Ouest.

Ces préoccupations ont compliqué la position adoptée par le Canada
lors des négociations commerciales dans le cadre du GATT. Les par-
tenaires commerciaux du Canada se sont souvent plaints de ce que les
provinces ne sont pas signataires du GATT et que, par conséquent, elles
ne sont pas liées par les ententes conclues par le gouvernement fédéral.
Cela a posé un probléme particulierement difficile dans le cas des codes
régissant les marchés publics.

De plus, a mesure que la politique commerciale du Canada est
devenue plus complexe, les répercussions sur les régions des diverses
mesures non tarifaires sont aussi entrées en ligne de compte dans les
discussions. La protection de I'industrie du textile assurée en vertu de
I’ Arrangement multifibres est tout & I’avantage du Québec. Le Pacte de
I’automobile favorise une industrie qui est fortement concentrée en
Ontario. D’autre part, la politique commerciale du Canada en matiére
d’énergie cause un préjudice aux provinces de 1’Ouest étant donné
qu’elles doivent, au moins implicitement, payer une taxe a1’exportation.

Ces questions font I’objet d’une étude de Ronald A. Shearer, parue
dans Le libre-échange canado-américain, le volume 11 des études de la
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Commission. Parce que les questions régionales sont étroitement liées
aux recherches de la Commission sur 'union économique, elles ont
aussi fait I’objet d’un colloque dont le compte rendu parait également
dans le volume 11 accompagné des communications de James Melvin et
Thorald Warley.

L’étude de Shearer traite des rapports entre le régionalisme et la
politique commerciale internationale. Selon cet auteur, le régionalisme
économique au Canada est plus qu’un état d’esprit nourri par un folklore
d’injustices historiques réelles ou imaginaires. Le régionalisme écono-
mique refléte aussi la diversité physique entre les régions, la nature de
leurs activités, de leur rendement et de leur potentiel. Il arrive que les
incidences de la politique interne soient voulues. En d’autres occasions,
ces incidences sont accessoires aux objectifs plus larges de la politique
interne. Il va sans dire que le sentiment d’injustice associé, dans les
régions périphériques, aux conséquences de la politique tarifaire cana-
dienne a été particulierement fort.

Pour illustrer I'importance de I’interaction des politiques fédérales et
provinciales et leurs effets sur le commerce, Shearer examine les sec-
teurs de I’agriculture, de 1’énergie, et du bois brut. La politique en
matiére agricole témoigne d’une longue tradition d’interventions com-
plexes des gouvernements fédéral et provinciaux dans le but d’assurer la
protection du marché intérieur. Shearer cherche & savoir si les
démarches en vue de libéraliser le commerce agricole devraient viser
uniquement la politique fédérale ou s’il faudrait considérer également
I’abolition des programmes provinciaux de subventions a la commer-
cialisation et au transport. Le document de Warley traite aussi des
dimensions régionales du commerce agricole.

Le secteur de I’énergie intéresse a la fois les gouvernements fédéral et
provinciaux. La politique du prix du pétrole du Canada comporte des
transferts entre régions qui multiplient les effets normalement attribués a
sa politique commerciale internationale. Selon Shearer, il est probable
que le secteur de I’énergie ne puisse faire 1’objet d’un accord officiel de
libre-échange, celui-ci ne relevant pas de la compétence du gouverne-
ment fédéral. Le bois brut subit aussi I'interventicn des gouvernements
provinciaux avec des résultats correspondants sur le flux du commerce
international.

Shearer recense aussi les écrits traitant de I’incidence de la politique
commerciale canadienne sur les régions. On a toujours affirmé que les
effets bénéfiques de la protection du Canada profitent aux provinces
industrialisées du Centre parce que les barrieres commerciales font
monter les prix des produits manufacturés par rapport a ceux des
ressources naturelles. De méme, croit-on généralement que les pro-
vinces de I’Ouest et de I’ Atlantique en supportent les frais étant donné
qu’elles doivent acheter les produits manufacturés venant des provinces
du Centre et de I’étranger a des prix grossis de la valeur des tarifs.
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De I’avis de Shearer, les effets directs de la politique commerciale
canadienne sur les régions qui ont une économie de ressources sont la
restriction de la consommation de produits importés entrainant une
diminution directe du bien-étre des consommateurs; la restriction des
exportations de produits axés sur les ressources naturelles entrainant
une perte de revenu réel; I’expansion des activités de fabrication pro-
tégées dans la région entrainant une perte d’efficacité en raison d’une
mauvaise affectation des facteurs de production; les paiements de trans-
fert de la part des consommateurs et des producteurs des régions
périphériques aux producteurs protégés de la zone industrielle (et, dans
une moindre mesure, au gouvernement fédéral sous forme de droits
d’entrée).

C’est ce dernier effet qui revét, pour Shearer, une trés grande impor-
tance. Bien qu’il en arrive a la conclusion que les colts réels pour
I’Ouest et les provinces de I’Atlantique d’une politique commerciale
restrictive restent a déterminer, il offre, a titre d’indication générale, les
résultats de Dauphin (1978). Ceux-ci prévoient que I’adoption par le
Canada d’une politique unilatérale de libre-échange provoquerait une
hausse du revenu réel de 3,8 % en Colombie-Britannique, de 3,9 % a
4,8 % dans les provinces des Prairies et de 4,4 % a 4,5 % dans les
provinces de I’Atlantique. Le revenu par habitant en Ontario et au
Québec resterait a peu prés le méme. Par ailleurs, selon les études
effectuées par Wonnacott et Wonnacott (1967) et Harris (1984), les pro-
vinces industrielles du Centre tireraient des profits importants d’accords
de libre-échange bilatéraux ou multilatéraux a cause des rationalisations
dans I’industrie manufacturiére canadienne qui en découleraient.

Les écrits traitant de I’ajustement économique entre les régions ont
aussi fait I’objet d’un recensement par Shearer qui distingue deux
méthodes d’analyse : le modéle des causes cumulatives et le modele
d’ajustement du marché. Le modele des causes cumulatives porte sur
I’interaction des forces culturelles, économiques et sociales, ainsi que
sur le développement des attitudes et des modes de comportement des
travailleurs, des gens d’affaires, et des fonctionnaires. Méme si le
modele sert d’abord a expliquer le sous-développement des provinces
de I’ Atlantique, il peut aussi s’appliquer au rendement des provinces de
I’Ouest. On prétend parfois, par exemple, que les régions périphériques
sont exploitées par les provinces industrielles du Centre parce qu’elles
servent de marché pour les produits manufacturés, de fournisseurs de
matieres premieres et de réservoir de main-d’oeuvre en chomage.

Le mod¢le d’ajustement du marché se fonde sur une conception plus
traditionnelle du commerce international, celle de la comparaison des
avantages. Selon cette conception, les régions dotées d’une main-
d’oeuvre relativement abondante se spécialisent dans la production de
biens a fort coefficient de main-d’oeuvre, et les régions dotées de res-
sources naturelles relativement abondantes se spécialisent dans la pro-
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duction de produits a fort coefficient de ressources. Aux yeux de
Shearer, le libre-échange selon ce modéle est une stratégie qui tendrait a
maximiser la vente de la main-d’oeuvre immobile et des ressources
naturelles.

Méme si les faits laissent supposer que les régions a économie de
ressources pourraient grandement bénéficier soit du libre-échange bila-
téral, soit du libre-échange unilatéral, Shearer souligne I'importance des
barriéres politiques traditionnelles qui empéchent le libre-échange.
Compte tenu du fait qu’un consensus national suppose un accord entre
les gouvernements provinciaux et que certains d’entre eux sont engagés
dans des pratiques industrielles qui sont influencées par la politique
commerciale internationale, Shearer est pessimiste quant a la réalisation
d’un consensus national sur le libre-échange.

Tous ces éléments rendent d’autant plus difficile I’évaluation de la
dimension régionale de la politique commerciale canadienne. Toutefois,
les derniers écrits portant sur ces questions permettent de dégager
certains thémes importants qui ont été soulignés lors du colloque. Dans
sa communication, James Melvin soulignait que dans la mesure ou la
protection stimule artificiellement le commerce interprovincial, elle
peut engendrer des frais de transport préjudiciables pour la collectivité
en encourageant les mouvements dans 1’axe est-ouest plutot que les
mouvements moins colteux dans I’axe nord-sud, entre le Canada et les
Etats-Unis. Les frais de transport se rattachent a d’autres préoccupa-
tions régionales puisque de nombreuses autres orientations au Canada,
par le biais de mesures de développement national, visent a encourager
le commerce est-ouest aux dépens des échanges nord-sud.

L’évolution des répercussions sur les régions des mesures tarifaires et
autres, compte tenu des effets de la mobilité des facteurs entre les
provinces, constitue un autre sujet d’étude. L’analyse traditionnelle des
effets de la politique commerciale du Canada sur les provinces s’appuie
sur un modele implicite ou les facteurs de production ne se déplacent pas
d’une province a l'autre. Si les facteurs de production quittent les
régions touchées par des changements a la politique commerciale, I’effet
de redistribution dans I’ensemble des provinces peut étre grandement
atténué par la mobilité des facteurs. De plus, les facteurs immobiles dans
les provinces touchées par les changements peuvent appartenir a des
résidants d’autres provinces ou a des étrangers, ce qui complique
d’autant plus I’analyse des effets des mesures commerciales sur les
régions.
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Partie 4

Les aspects généraux des liens du Canada
avec I’économie mondiale

Outre la nécessité d’étendre et d’assurer ’accés du Canada aux marchés
d’exportation, ainsi que d’améliorer les répercussions sur son marché
intérieur de ses mesures de protection, I'interaction de ce pays avec
I’économie mondiale suscite toute une gamme de préoccupations.
Celles-ci comprennent, entre autres, la formulation d’une politique
commerciale qui tienne compte de 1’évolution de la conjoncture mon-
diale, la politique a I’endroit du monde en voie de développement et les
liens qu’il veut entretenir avec lui, la politique sur I'investissement
étranger au pays et la politique de I'immigration (de plus en plus restric-
tive ces derniéres années). Ces questions font I’objet d’une série
d’études qui paraissent dans les volumes 10 a 14 publiés par la
Commission.

La politique commerciale canadienne dans un monde
en évolution

L’évolution constante des conditions de vie dans le monde et le flux et
reflux de la politique commerciale a I’étranger sont d’autres éléments qui
se répercutent sur le milieu commercial canadien et qui s’ajoutent a la
question des rapports commerciaux entre le Canada et les Etats-Unis et
a celle de la participation canadienne au GATT. Ces questions se sont
manifestées dans plusieurs des études, y compris celles de John Curtis
et de Gerald Helleiner, et ont été reprises lors d’un colloque de la
Commission sur le Canada et le syst¢éme commercial mondial. Le rap-
port du colloque, les études commandées et plusieurs exposés présentés
au colloque figurent dans le volume 10 des publications de la
Commission.
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Dernierement, la politique commerciale des pays avancés et des pays
en voie de développement a subi des changements qui sont d’une
importance indéniable pour le Canada. Le recours de plus en plus
fréquent chez les premiers a des mesures conclues hors du GATT ainsi
que d’autres pressions exercées sur le systeme d’échanges multilatéraux
ont accentué, ces derniéres années, la crainte d’un effondrement de la
politique de non-favoritisme antérieure. Ces changements, a leur tour,
présentent des dangers aussi bien que des avantages pour le Canada. On
y multiplie les restrictions a mesure que se manifestent les réactions, sur
le plan de la politique intérieure, aux probléemes de remboursement de la

dette des pays en voie de développement.

L’évolution aux Etats-Unis

La proportion du PNB américain représentant le commerce extérieur a
presque doublé depuis 25 ans, et les Etats-Unis sont devenus une
économie plus ouverte et plus subordonnée au commerce. Ce change-
ment a influé directement sur la fagon dont le Congres traite des ques-
tions de politique commerciale. Celles-ci n’occupent plus presque
exclusivement les sous-comités mais font maintenant plus souvent
I’objet de débats sur le parquet méme du Congrées entre les tenants et les
détracteurs du commerce préoccupés de I’effet des politiques sur le
revenu, I’emploi et autres.

Le Congres a aussi cherché a raffermir ses droits constitutionnels en
matiere de politique commerciale. En effet, récemment, on a présenté au
Congres une série de propositions de mesures législatives réciproques
en matieére de politique commerciale que certains ont qualifiées de
«réciprocité agressive » (Cline, 1983, et Wonnacott, 1984). Le but de ces
propositions est de créer un outil de négociation qui forcera les pays
étrangers a ramener le niveau de leur protection a celui des Etats-Unis.
On compte réaliser ces objectifs soit en exigeant un niveau de protection
américaine égale a celui qui prévaut a I’étranger (le niveau véritable de
protection en vigueur a I’étranger étant déterminé aux Etats-Unis) soit,
selon une formule moins agressive, en conférant au président des Etats-
Unis le pouvoir d’imposer une protection a ces niveaux. Aux Etats-
Unis, on justifie ces propositions par le besoin que I’on pergoit de mettre
tous les joueurs sur un pied d’égalité en ce qui a trait a la politique
commerciale.

La plupart de ces propositions visent le Japon et moins directement la
CEE mais elles auraient sans doute des répercussions majeures sur le
Canada si jamais elles étaient adoptées. Advenant que les Etats-Unis
adoptent des mesures de réciprocité du genre qu’ils proposent actuelle-
ment, ces mesures contreviendraient aux obligations des Etats-Unis
dans le cadre du GATT et imposeraient d’énormes tensions au systéme
du GATT. Certains doutent fort de la capacité du GATT, dans sa condi-
tion actuelle, de survivre a une telle éventualité.
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En vertu du projet de loi Danforth, une des mesures de réciprocité plus
modérée, le président des Etats-Unis recevrait le pouvoir d’utiliser des
mesures de représailles bien que cet usage ne serait pas obligatoire!8. Le
projet de loi accorde aussi au président le pouvoir d’exercer des
représailles dans les cas de restrictions injustes a I’endroit des inves-
tissements américains a I’étranger et prévoit des objectifs spécifiques
pour les négociations en matiere de commerce international des ser-
vices, des investissements et des produits de haute technologie. En
vertu du projet de loi, le président serait tenu de faire une évaluation
annuelle de la politique commerciale a I’étranger dans les domaines qui
touchent de pres les Etats-Unis, d’élaborer une politique plus énergique
et de promouvoir les intéréts des Etats-Unis a ’étranger.

Parmi les autres mesures a I’étude aux Etats-Unis, on retrouve des
stimulants a I’exportation visant a contrer les subventions déloyales des
exportations par d’autres pays qui coitent des emplois aux Etats-Unis.
Les propositions dans ce sens comprennent une augmentation des préts
al’exportation a bas intérét, des dégrévements fiscaux pour les exporta-
tions de produits manufacturés, une augmentation des primes pour les
exportations agricoles et la modification du Foreign Corrupt Practices
Act de 1977 pour permettre les paiements aux fonctionnaires étrangers
(dans la mesure ot la loi locale le permet) ainsi que les paiements visant &
amorcer ou a accélérer les démarches officielles de routine.

On a aussi parlé d’une protection accrue de I'industrie nationale en
vertu des clauses relatives a I’achat aux Etats-Unis du Surface Transpor-
tation Assistance Act de 1982. A la fin de 1983, on a avancé des proposi-
tions visant a réduire les cotts, la complexité et la durée des cas reliés au
droit compensateur et a I’antidumping. Par exemple, une coalition
d’industries américaines vulnérables face aux importations milite en
faveur d’un changement aux lois régissant le commerce qui faciliterait
I’adoucissement de la protection étrangére a I’endroit des industries
américaines.

Bien que le systéme américain engendre souvent des motions et des
débats de ce genre qui ne se traduisent jamais en lois, cette progression
laisse toutefois entrevoir un changement fondamental dans I’attitude
américaine face aux questions de politique commerciale. La politique de
«bon voisinage » de I’époque de Roosevelt a fait place a un sentiment de
détermination et a une volonté de négocier plus agressivement avec le
monde extérieur tant sur le plan du commerce que dans d’autres sec-
teurs de la politique étrangere.

L’incidence d’une réciprocité agressive américaine

La tendance américaine vers la réciprocité agressive a fait I’objet d’une
étude de Wonnacott (1984a) qui y voit des conséquences importantes
autant pour le syst¢éme commercial international que pour le Canada.
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Bien qu’il soit possible que la réciprocité agressive serve d’instrument
de libéralisation, elle pourrait aussi faire augmenter la protection améri-
caine et provoquer la réduction du commerce, le ralentissement de la
prospérité de la collectivité ainsi que la hausse du protectionnisme a
I’échelle internationale. Les mesures de protection bilatérales que les
Etats-Unis dirigeraient contre des partenaires spécifiques iraient a
I’encontre du principe de non-discrimination du GATT. Un conflit entre
deux ou plusieurs des principaux partenaires commerciaux du globe
aurait des effets préjudiciables au GATT. Il aurait aussi des répercussions
directes sur I’économie du Canada.

Toutefois, si une politique de réciprocité agressive des Etats-Unis
n’était pas dirigée spécifiquement vers le Canada et parvenait a con-
vaincre le pays visé d’abaisser ses barrieres sans que les Etats-Unis
n’aient & concrétiser leurs menaces, le Canada profiterait aussi d’un
meilleur accés au méme marché, de méme qu’il pourrait profiter des
achats américains détournés du pays visé. Il pourrait aussi étre gagnant
si la réciprocité remplagait les mesures de sauvegarde non discrimi-
natoires actuellement employées aux Etats-Unis qui peuvent avoir des
effets préjudiciables, bien qu’involontaires, sur le Canada. Le Canada,
toutefois, y perdrait a cause des perturbations du commerce interna-
tional qui en résulteraient et a cause d’une baisse de la demande pour les
exportations canadiennes entrainée par la réduction des revenus réels
aux Etats-Unis et dans les pays visés.

D’autres scénarios interviendraient si le Canada était la cible de
mesures de réciprocité de la part des Etats-Unis. Sile Canada choisissait
d’étre accommodant et abandonnait les mesures offensantes, les gains
ou les pertes qui en résulteraient pour lui indiqueraient si ces mesures lui
étaient effectivement avantageuses. Toutefois, le Canada verrait assuré-
ment de telles mesures comme une atteinte grave des Etats-Unis a sa
souveraineté.

Si les Etats-Unis essayaient de se substituer particllement au GATT en
surveillant eux-mémes le systéme commercial international au moyen
d’une réciprocité agressive, le probleme de la perte de souveraineté du
Canada serait d’autant plus grave. Les mesures internes du Canada qui
soulévent des inquiétudes aux Ftats-Unis (telles que la question de
I’énergie, de I'investissement étranger et des programmes de subvention
régionaux et industriels) subiraient I’examen non pas d’un jury du GATT,
mais de I’administration américaine directement.

Si le Canada choisissait de ne pas tenir compte des menaces améri-
caines et que les Etats-Unis adoptaient de nouvelles restrictions
commerciales, il en résulterait peut-étre des conséquences encore plus
graves. Et sile Canada usait de représailles, elles seraient d’autant plus
néfastes que les termes des échanges du Canada se détérioreraient
encore plus et la baisse des exportations réduirait la possibilité de
profiter d’économies d’échelle. Cela aurait aussi pour effet d’entrainer
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des pertes de production et de consommation imputables a I’augmenta-
tion des barriéres commerciales canadiennes tout en limitant la variété
des produits offerts au consommateur canadien.

Pour certains, la perspective d’un gouvernement américain plus
prompt a s’affirmer lors de différends commerciaux avec ses alliés,
confirme encore plus éloquemment la nécessité de négocier un accord
de libre-échange bilatéral avec les Etats-Unis afin que le Canada ne soit
pas la cible de mesures de réciprocité dans les années qui viennent. Une
entente bilatérale tiendrait compte des mesures de protection exercées
actuellement par le Canada et les mettrait a I’abri des mesures que
pourraient adopter les Etats-Unis. D’autres, plus prudents, soutiennent
que ce serait une erreur pour le Canada que de s’allier de trop prés aux
Etats-Unis, puisqu’il pourrait devenir, avec ces derniers, la cible de
mesures semblables de la part de la CEE et du Japon. Selon cette thése,
le Canada aurait intérét a ne pas se méler d’une guerre commerciale
réciproque entre la CEE, les Etats-Unis et le Japon et a chercher un
meilleur acces a tous ces marchés.

L’incidence de I’évolution de la politique commerciale
dans d’autres pays

-

D’autres pays que les Etats-Unis subissent eux aussi des pressions en
vue de mettre un terme a la politique non discriminatoire de commerce
extérieur qui a caractérisé I’économie de I’aprés-guerre. Aux négocia-
tions de Tokyo, la position européenne était manifestement axée sur la
sélectivité en matiére de mesures de sauvegarde et autres, ce qui consti-
tue peut-€tre un indice de rupture encore plus poussé avec les politiques
européennes de commerce extérieur du passé.

La situation globale se transforme aussi avec la croissance rapide des
pays en voie de développement de la ceinture du Pacifique, notamment
Taiwan, Hong-kong, la Corée du Sud, la Malaysia, Singapour et les
Philippines. Ces derniéres années, la pénétration du marché canadien
par des importations a bas prix de cette région a augmenté considérable-
ment, comme on peut le voir au tableau 4—1. Bien que cette croissance
repose sur une base relativement étroite, elle pose néanmoins des choix
difficiles. L’absence de mesures de protection contre ces importations
pourrait entrainer des rajustements importants dans I’industrie cana-
dienne. Par contre, le protectionnisme priverait clairement 1’économie
canadienne et en particulier les consommateurs canadiens, d’un
avantage considérable ces derniers n’étant alors plus en mesure
d’acheter ces importations a bas prix. Une telle politique irait aussi a
I’encontre des intéréts canadiens pour la promotion du développement
dans le tiers monde. De plus, le Canada jouit actuellement d’un surplus
de sa balance commerciale avec la plupart de ces pays et il est important
qu’il conserve son acces a ces marchés en pleine croissance.
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TABLEAU 4-1 Acces au Canada des importations en provenance des
pays en voie de développement (PVD), croissance de
1978 a 1981

Importations en
provenance des PVD % d’augmentation

en pourcentage de la valeur des
de la consommation importations en
canadienne provenance des PVD
1978 1978-1981

Tous les produits manufacturés 1,2 80
Textiles 2,6 54
Vétements 10,4 53
Autres biens de consommation« 2,7 92

Source : Annual Report of the President of the United States on the Trade Agreements
Program, Washington (D.C.), 1983, p. 125.

Note : a Comprend les chaussures, les articles de sport, les articles de voyage, les jouets
et les parapluies.

Ces situations présentent des risques sérieux pour le Canada, mais
elles comportent aussi de nombreuses possibilités cachées. Si les prin-
cipaux partenaires commerciaux du Canada ont recours a des mesures
réciproques visant d’autres partenaires commerciaux, le Canada pour-
rait en tirer des avantages considérables. Par contre, si de telles mesures
ne s’appliquent pas de fagon sélective, le Canada pourrait en souffrir.
L’an dernier, en plusieurs occasions, le Canada a subi le contrecoup de
certaines politiques commerciales étrangeres. Citons les contingents
généraux que les Américains menagaient d’imposer sur les importations
d’acier, ou encore les mesures sélectives de la CEE contre le Canada par
rapport au papier journal dans le cadre de la mise en application de la
politique de libre-échange entre la CEE et les pays scandinaves. Il est
évident que le Canada doit surmonter de telles difficultés et il faudra
qu’il définisse beaucoup plus en profondeur les points fondamentaux de
sa stratégie. Dans un monde qui évolue vers des arrangements régionaux
ol des mesures commerciales discriminatoires deviennent de plus en
plus courantes, le Canada risque clairement de se faire refuser I'acces a
d’importants marchés d’exportation, méme si ce n’était pas la I’objectif
original des mesures commerciales adoptées par ses partenaires
commerciaux.

Le Canada et les pays en voie de développement

Les relations du Canada avec les pays en voie de développement lui ont
toujours permis de jouer un rdle spécial sur la scéne internationale. A
titre de moyenne puissance sans ambitions territoriales ou militaires, le
Canada a toujours été considéré par ces pays comme démontrant un
intérét réel a ’endroit de leur développement. Cette image du Canada
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est le fruit d’'une diplomatie discréte mais active, accompagnée d’une
volonté réelle de discuter des probleémes des pays en voie de développe-
ment et de contribuer a les résoudre, sans le caractére autoritaire de
I’époque coloniale. Cette approche s’est manifestée depuis quelques
années par la participation active du Canada au dialogue Nord-Sud.

Toutefois, cette image ne correspond pas a ’activité du Canada dans
les deux grands axes de politique qui touchent le plus les pays en voie de
développement, soit ses politiques d’aide et de commerce extérieur.
L’aide au développement du Canada, exprimée en proportion de son
PNB, baisse chaque année depuis 1975, et la situation du Canada parmi
les pays industrialisés donateurs est étonnamment basse; en effet, il se
trouve au dixieéme rang, toujours en pourcentage du PNB. Pour aggraver
la situation, une partie importante de 1’aide bilatérale versée par le
Canada est liée a I’approvisionnement aupres de sources canadiennes!?,
ce qui réduit encore plus la valeur réelle de I’aide apportée.

Dans le secteur du commerce extérieur, les politiques du Canada
envers les pays en voie de développement sont axées sur I’Accord
multifibres (AMF) et I’application du Systéme généralisé de préférences
(SGP).

L’Arrangement multifibres actuel est le troisiéme du genre conclu
entre les pays industrialisés et les pays en voie de développement afin de
régir le commerce international du textile et du vétement. En vertu de
ces accords qui remontent aux années 1960, les pays en voie de dévelop-
pement acceptent de négocier bilatéralement des contingents a leurs
exportations de textiles et de vétements vers les pays industrialisés.

Comme la plupart des pays industrialisés, le Canada a participé a ces
accords, mais avec les années, il a eu tendance a imposer des con-
tingents de facon plus restrictive. En fait, aprés une application initiale
plus souple qu’ailleurs, les contingents canadiens sont maintenant aussi
restrictifs que ceux de la CEE et du Japon. Ce caractére restrictif s’est
manifesté de facon particulierement intense en 1976, aprés I'imposition
de contingents globaux en vertu du GATT. Par conséquent, le fait que le
Canada participe a I’AMF n’aide pas tellement les pays en voie de
développement. Ils n’ont pas libre accés au marché canadien du textile
et I'imposition de restrictions volontaires d’exportations de vétements a
encore renforcé le protectionnisme du Canada.

L’application du Systeme généralisé de préférences par le Canada a
suivi la méme tendance. Des négociations multilatérales a la CNUCED
ont donné naissance a ce systeme au début des années 1970 et il a été par
la suite dispensé des dispositions du GATT. Ce systéme permet aux pays
industrialisés d’accorder un régime tarifaire de préférence a I'importa-
tion de produits provenant des pays en voie de développement. On
voulait ainsi créer une discrimination positive a I’endroit des pays en
voie de développement qui exportent des produits qui ne sont pas
concurrentiels avec ceux des économies industrialisées. Le mode
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d’application du SGP a été laissé a I'initiative de chaque pays. En vertu
de ce régime, il n’y a qu’une proportion relativement faible des importa-
tions des pays en voie de développement qui entre en franchise au
Canada?0.

Pour les prochaines années, la croissance des marchés des pays en
voie de développement, et en particulier des économies a croissance
plus rapide situées dans la ceinture du Pacifique, présente de grandes
possibilités pour le Canada. La réputation de ce dernier dans ces pays a
titre de défenseur des intéréts du tiers monde se trouve directement liée a
ses intéréts commerciaux.

Les Canadiens deviennent aussi de plus en plus conscients des inté-
réts qu’il partagent avec une grande partie des pays en voie de dévelop-
pement. Le Canada est en effet I'un des rares pays industrialisés qui
dépend fortement de ses exportations de ressources naturelles et de
matiéres brutes, comme c’est le cas de nombreux pays du tiers monde.
Par conséquent, le Canada et ces pays profitent conjointement de
mesures qui accroissent 1’accés de tels produits aux marchés des pays
industrialisés. Toutefois, en corollaire, des mesures plus poussées de
discrimination en faveur des pays en voie de développement de la part
des pays industrialisés pourraient nuire au Canada, car les pays en voie
de développement sont souvent ses principaux concurrents dans les
secteurs des ressources naturelles.

Le commerce Nord-Sud

Dans une étude contenue dans le volume 10 des recherches publiées par
la Commission, Gerald Helleiner étudie les relations du Canada avec les
pays en voie de développement dans le contexte des relations Nord-Sud.
Il met I’accent sur le role croissant du Sud — des pays en voie de
développement — dans le fonctionnement de 1’économie mondiale.
Méme en excluant les pays exportateurs de pétrole, les pays en voie de
développement importent plus de produits manufacturés d’Europe occi-
dentale que les Etats-Unis et le Japon réunis. De plus, le marché de ces
pays est plus important pour les industries américaines que celui de
I’Europe ou du Japon. Toutefois, les spécialistes s’accordent pour dire
que la stabilité du systéme financier international dépend de I’aptitude
des pays en voie de développement a s’acquitter du service de leur dette
extérieure. Le Nord a plusieurs intéréts a I’endroit du Sud, allant de
I’élimination de la misére a la concrétisation des possibilités d’accroisse-
ment de ses revenus par le commerce. Le Nord se préoccupe également
de la croissance démographique mondiale et des possibilités de pollution
de I’environnement, le tout dans le contexte d’un intérét en vue d’un
ordre économique et politique international.

Selon Helleiner, les échanges économiques dominent les relations
Nord-Sud et c’est pourquoi les pays en voie de développement désirent
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des réformes dans les domaines du commerce et des finances interna-
tionales. L’impossibilité d’en arriver a une entente en 1977 entre les pays
de I’OCDE, les principaux membres de I’OPEP et les pays en voie de
développement, au terme d’une conférence d’un an sur la coopération
économique internationale, illustre bien combien les efforts de réforme
ont peu accompli.

Comme I'indique Helleiner, trois conférences des Nations Unies sur
le commerce et le développement n’ont abouti qu’a de maigres résultats
et le fonds commun pour les produits de base n’a pas encore été accepté
par un nombre suffisant de pays pour entreprendre ses activités. Bien
que les négociations du GATT aient permis de réduire les tarifs douaniers
pour les produits manufacturés, ce sont les produits les plus importants
pour les pays en voie de développement qui ont été visés par les
réductions les plus faibles, comme les produits manufacturés et les
matiéres brutes transformées a fort coefficient de main-d’oeuvre non
spécialisée. De plus, la réduction des tarifs douaniers a été accom-
pagnée de mesures non tarifaires discriminatoires a I’endroit des pays en
voie de développement, comme des contingents a I'importation, des
accords de commercialisation méthodique et des restrictions volon-
taires a I’exportation.

Le grave probleme de la dette

La dette des pays en voie de développement constitue un autre grave
probléme, qui pourrait avoir des conséquences sérieuses pour le
Canada. Selon Helleiner, les sérieuses difficultés actuelles des pays en
voie de développement et en particulier leurs problémes avec le service
de la dette extérieure sont en grande partie attribuables a la dure réces-
sion qui a sévi dans le monde de 19814 1983, s’ajoutant a la détérioration
de leur position commerciale et a des taux d’intérét élevés. La diminu-
tion radicale des préts des banques commerciales, compensée partielle-
ment par des préts du Fonds monétaire international et d’autres sources,
a encore aggravé la situation.

Selon Helleiner, si ces problémes sont surtout attribuables a un man-
que de liquidités, la récente vague de «restructuration » et de report de
I’échéance de la dette pourrait constituer une solution valable au pro-
bleme. Toutefois, si ces difficultés de remboursement découlent d’une
situation permanente, la seule solution resterait la restructuration et les
restrictions. Par conséquent, il a fallu prendre des mesures de sau-
vegarde, comme la mise de cOté par les banques commerciales de
réserves en prévision de pertes éventuelles. D’autres options compren-
nent des mesures comme la prolongation des échéances, la baisse des
taux d’intérét et ’adoucissement des restrictions.

Néanmoins, méme avec des mesures adéquates pour parer aux
imprévus, le défaut de paiement de la dette des pays en voie de dévelop-
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pement pourrait sérieusement ébranler le systéme financier mondial et
menacer la croissance des pays industrialisés. La crise de la dette des
pays en voie de développement ne fait que souligner a quel point sont
liées les politiques économiques du Nord et les politiques financieres et
commerciales visant le Sud.

La politique canadienne a I’endroit des pays
en voie de développement

Comme l'indique Helleiner, les échanges avec les pays en voie de
développement comptent pour une proportion moins importante du
commerce extérieur du Canada que dans le cas des autres pays indus-
trialisés. En 1982, les pays en voie de développement fournissaient
11,9 % des importations canadiennes et recevaient 9,8 % des exporta-
tions du Canada. En 1980, les pays en voie de développement n’avaient
fourni que 2 % du total des produits manufacturés consommeés au
Canada.

Le Canada a adopté en 1974 le tarif de préférence générale, instaurant
des droits de douane s’élevant aux deux tiers du tarif de la nation la plus
favorisée ou du tarif de préférence du Commonwealth (selon lequel est le
plus bas) pour les importations provenant des pays en voie de dévelop-
pement. Toutefois, ce tarif n’est pas ouvert aux marchandises qui inté-
ressent le plus leurs producteurs, comme le textile, la chaussure et
certains produits électroniques. En vertu de I’Arrangement multifibres,
récemment prorogé jusqu’en 1986, le Canada restreint I'importation de
15 produits de textile et de 16 types de vétements qui proviennent de
18 pays. Treize de ces pays sont en voie de développement et les cing
autres sont des pays de I'Europe de I'Est a économie planifiée centrale-
ment. Les seules ententes globales ont été conclues avec Hong-kong, la
Chine, Taiwan et la Corée. Pour obtenir un permis d’importation, il faut
en plus effectuer des consultations pour obtenir des autorisations a
I’endroit de 27 autres produits du textile et du vétement, sans compter
les contingents a I'importation de chaussures.

Le rapport de Helleiner aborde également les politiques commer-
ciales du Canada visant les produits de base. Dans ce domaine, le
Canada tend a étudier des mesures de stabilisation des prix produit par
produit, cas par cas. Afin de définir une fourchette de prix stables et de
régulariser les approvisionnements, le Canada s’est joint a d’autres pays
importateurs pour négocier des accords internationaux sur le cacao, le
café, I’étain, le sucre et le caoutchouc naturel mais il s’est montré peu
intéressé a participer a des associations de producteurs de cuivre et de
minerai de fer. Il est vrai qu’on pourrait soutenir que ce genre d’associa-
tion fonctionne rarement et qu’elle est fonciérement discriminatoire.

Le Canada accorde depuis longtemps la priorité a la réduction de
I’escalade des tarifs douaniers sur les produits de premiere transforma-
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tion et pourtant, Helleiner constate que le Canada conserve des tarifs
considérablement élevés pour les produits primaires tropicaux, dont
méme certains produits forestiers. Selon lui, les récentes discussions
amorcées sur un libre-échange sectoriel entre le Canada et les Etats-
Unis devraient se dérouler dans le contexte plus large d’un systéme
commercial multilatéral. Il est pour lui évident qu’il sera nécessaire
d’analyser soigneusement les conséquences d’une réorientation du
commerce extérieur et 1’effet sur les pays en voie de développement de
la discrimination commerciale qui en découlera.

L’aide canadienne

Helleiner dresse un portrait peu reluisant de la qualité de I’aide cana-
dienne au développement. En 1982, une proportion de 64,8 % de ’aide
canadienne totale était li€e a des achats au Canada, ce qui le plagait au
deuxiéme rang sous ce rapport parmi les pays de ’OCDE?2!. En fait, le
Canada est le pays qui impose le plus de conditions & ses contributions a
I’aide multilatérale. Une partie considérable de 1’aide multilatérale du
Canada se présente sous forme d’aide alimentaire, qu’il n’y a peut-étre
pas lieu de définir a titre d’aide liée compte tenu du fait que le Canada est
I’'un des rares exportateurs importants de céréales alimentaires.
Toutefois, méme sans comptabiliser cette forme d’aide au chapitre de
I’aide liée, il reste malgré cela une proportion considérable de I’aide
canadienne au développement qui est liée.

Quant a I’Agence canadienne de développement international,
Helleiner estime qu’il faudrait procéder a une révision en profondeur de
ses objectifs et de ses pratiques. Il suggére qu’a tout le moins, I’aide a
orientation commerciale soit administrée de fagon distincte des objectifs
liés au développement. Ses autres suggestions pour améliorer la contri-
bution du Canada au développement du tiers monde comprennent une
plus grande souplesse de fonctionnement, un personnel détaché sur
place plus nombreux et détenant un pouvoir décisionnel adéquat et une
planification et des engagements budgétaires a plus long terme.

Selon Helleiner, le Canada et les pays en voie de développement ont
de nombreux intéréts en commun. Ces intéréts comprennent la stabilisa-
tion du prix des produits de base; la réduction du protectionnisme
croissant qui vise les activités de transformation primaire; la recherche
de solutions aux problémes qui se posent dans le marché international de
la technologie et le commerce des services ou d’autres formes éven-
tuelles de réglementation du commerce et de I’investissement. Il trouve
également des points communs dans la fagon dont les pays en voie de
développement abordent les questions de I’activité transnationale des
entreprises et des pratiques commerciales restrictives au niveau interna-
tional. De maniere générale, Helleiner met I’accent sur I'intérét mutuel
que devraient avoir les pays plus petits et plus dépendants du commerce
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extérieur, comme le Canada et les pays en voie de développement pour
la bonne marche du systéme international de paiements et de commerce
extérieur.

Helleiner insiste sur I'importance pour les pays en voie de développe-
ment du fait que le commerce international puisse s’effectuer de fagon
multilatérale et sans discrimination. Il se penche également sur la possi-
bilité pour les moyennes puissances, y compris certains pays en voie de
développement, d’influencer les événements en ce sens, compte tenu de
I’absence d’orientation clairement définie chez les grandes puissances.

L’investissement étranger au Canada

L’entrée d’investissements étrangers au Canada entraine un degré élevé
de propriété étrangeére dans les industries canadiennes, ce qui crée
d’autres liens importants avec le reste de I’économie mondiale. Depuis
quelques décennies, le nationalisme économique a fortement influencé
les politiques du Canada en mati¢re d’investissements €trangers, en
particulier sur le plan de la surveillance de la propriété étrangére. Depuis
une vingtaine d’années, dans le contexte des recommandations des
rapports Watkins (1968) et Gray (1972), le Canada a adopt€é un éventail de
principes directeurs visant 1’accroissement de la propriété canadienne
dans I’industrie. Par des moyens comme 1’ Agence d’examen de I'inves-
tissement étranger et le Programme énergétique national, les autorités
avaient comme objectif d’accroitre le degré de propriété et de direction
canadiennes dans I’investissement réalisé au Canada. Bien que I’AEIE
ait été récemment rebaptisée Investissement Canada, ce changement
tient plus d’une modification de la fagon dont la politique s’applique
plutot que de ses objectifs??.

Il existe également des liens entre les politiques canadiennes de
commerce extérieur et 'importance de la présence étrangere au Canada.
Ces liens sont au coeur de toute négociation bilatérale ou multilatérale
que pourrait entamer le Canada. Si le protectionnisme canadien a encou-
ragé les sociétés étrangeéres a investir au Canada pour desservir le
marché canadien de I’intérieur plutot que de I’extérieur, une réduction
des mesures canadiennes de protection pourrait entrainer une impor-
tante saignée des capitaux avec le départ des sociétés étrangeres.

Toutefois, les économistes indépendants ont souvent mis I’accent sur
les frais considérables encourus par le pays qui impose des restrictions a
I’arrivée d’investissements étrangers. Méme un simple procédé d’exa-
men et d’approbation constitue déja un facteur de dissuasion qui fait
perdre aux Canadiens des occasions de profiter de capitaux étrangers.

De plus, les mesures utilisées pour atteindre ces objectifs n’ont pas
toujours été mises en oeuvre de la facon la plus efficace. L’AEIE, un
mécanisme établi pour réglementer le degré de propriété étrangere, a eu
comme effet de décourager I'investissement étranger au Canada a cause
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du processus d’examen et de tamisage. Le Programme énergétique
national comporte, lui aussi, des caractéristiques semblables, avec des
dispositions discriminatoires quant a la propriété des subventions de
stimulation, le prélévement spécial de canadianisation et d’autres dis-
positions du méme genre.

Edward Safarian a préparé une étude (publiée dans le volume 12 des
études de la Commission) sur ces questions. Il y examine les diverses
mesures gouvernementales servant a réglementer I'investissement
étranger direct au Canada et les multinationales a propriété étrangeére.
Le volume 12 contient également une étude préparée en vue du colloque
sur les taux de change et les marchés financiers par David Burgess qui
traite aussi des liens entre la politique canadienne de commerce exté-
rieur et I’entrée des investissements.

Les multinationales et I’économie mondiale

L’investissement étranger direct passe en majeure partie par les multi-
nationales et se concentre dans les grands pays industrialisés. Dans les
années 1970, environ 95 % de I'investissement étranger direct dans le
monde était imputable aux pays de I'OCDE. Dans les années 1960, la
proportion de I'investissement direct des Etats-Unis, représentait 61 %
del’investissement étranger direct réuni des 13 principales économies de
I’OCDE; cette proportion est tombée brusquement a 29 % a la fin des
années 1970 et 2 22 % au début des années 1980, alors que le phénoméne
inverse se manifestait pour 1’ Allemagne de 1'Ouest, les Pays-Bas, le
Japon et le Canada. Par contre, au cours de cette méme période, I’inves-
tissement étranger direct aux Etats-Unis passait d’une proportion de
3 % de I'investissement global a une proportion de 27 %, puis de 41 %,
les Etats-Unis devenant de ce fait le plus important bénéficiaire de
I'investissement étranger.

Traditionnellement, le Canada recevait beaucoup d’investissements
étrangers, mais cette situation a aussi changé depuis une vingtaine
d’années. Alors qu’au début des années 1960 le Canada recevait 16 %
des investissements a I’étranger des pays de I’OCDE, au début des
années 1980, il effectuait plus d’investissements a I’étranger qu’il n’en
accueillait. En fait, depuis une décennie, I’écart au chapitre de la balance
des paiements est considérable. Toutefois, ces chiffres ne donnent pas
une image fidele de la situation, car ils ne tiennent pas compte du
réinvestissement des gains de multinationales a propriété étrangére ou
canadienne. Néanmoins, la valeur des actifs appartenant a des Cana-
diens a I’étranger représente maintenant 54 % de la valeur des actifs au
Canada appartenant a des étrangers, comparativement 4 une proportion
d’environ 25 % au début des années 1970, et ces actifs sont fortement
concentrés aux Etats-Unis.
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Malgré ces tendances, la propriété étrangere de capitaux dans I’indus-
trie canadienne reste élevée comparativement a celle des autres pays,
méme si elle a notablement baissé au cours des années 1970. En 1981, des
sociétés dont le capital-actions était sous controle étranger possédaient
50 % des capitaux dans le secteur manufacturier canadien, 44 % dans le
secteur du pétrole et du gaz naturel, 46 % dans le secteur des mines et
des fonderies et 6 % dans les autres secteurs industriels, exception faite
de I’agriculture et des finances. L’investissement étranger direct au
Canada provient dans une proportion de 80 % des Etats-Unis.

A titre comparatif, trés peu d’autres économies comparables (comme
I’Australie, la Belgique ou I'Irlande) comptent une proportion aussi
élevée que 40 % de propriété des capitaux de leur secteur manufacturier
par des non-résidants. Chez les économies plus importantes, cette pro-
portion va de 20 % a 30 % pour I'ltalie, la France, I’Allemagne de
I’Ouest et le Royaume-Uni, atteint 10 % en Suede et en Norvege et
représente environ 5 % aux Etats-Unis et au Japon.

De plus, si I’on mesure le contenu étranger des intrants de 382 multi-
nationales industrielles majeures au Canada, on constate que le
commerce a I'intérieur de ces entreprises a pris de I’ampleur au cours
des années 1970. En 1977, les sociétés liées aux sociétés exportatrices
étrangeres par la propriété ont effectué prés de la moitié des importa-
tions canadiennes des Etats-Unis, ce qui comprend les importations de
pétrole et le commerce dans le cadre du Pacte canado-américain de
I’automobile. Dans plusieurs autres industries canadiennes, plus de la
moitié des importations des Etats-Unis s’effectuent entre sociétés
parentes.

Les multinationales et I’économie canadienne

Safarian examine également comment le processus de concentration par
le commerce interne explique pourquoi une société fonctionne a I’étran-
ger par I’entremise de filiales plutot qu’en exportant directement. Des
études permettent de constater que le potentiel d’'un marché joue un role
de premier plan dans le choix du lieu d’implantation. Les autres facteurs
comprennent I’envergure et le taux de croissance du marché national, le
désir de conserver une part du marché et la disponibilité et le cott de la
main-d’oeuvre et des matiéres brutes. Les lignes de conduite adminis-
tratives ayant une incidence notable comprennent I’attitude générale a
I’endroit de I’investissement étranger, le degré de stabilité politique et la
présence de contrdle des devises ou des restrictions financiéres. Dans
son évaluation du rdle de I'investissement étranger direct et des multina-
tionales, Safarian précise aussi qu’il est souvent difficile de distinguer
I’effet de I'investissement étranger direct de celui d’autres facteurs
déterminants de I’activité économique. De plus, les données de Safarian
laissent penser que les politiques industrielles du Canada et des pays
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étrangers jouent un réle plus important que la propriété étrangere dans
les aspects négatifs de la structure de I’industrie canadienne.

Le Canada se préoccupe beaucoup de I’'influence possible des activi-
tés des multinationales sur sa souveraineté nationale. Ainsi, les activités
des multinationales a propriété américaine peuvent étre entravées par la
loi américaine sur le commerce avec I’ennemi, les lignes directrices
antitrust aux sociétés a I’étranger et les restrictions américaines sur
I'exportation en URSS de technologie des gazoducs par le truchement de
filiales et de licences. Il faut toutefois préciser que d’autres pays que les
Etats-Unis (notamment 1’ Allemagne de 1’Ouest) ont des lois tout aussi
séveres.

On craint aussi souvent que les gains découlant des activités des
multinationales ne retournent en grande partie a la société mere étran-
gere et qu’encourager les multinationales a s’établir au Canada ne méne
aune industrie canadienne structurée de fagon qu’elle soit orientée vers
les intéréts étrangers plutdot que nationaux. Les Canadiens se sont
toujours inquiétés du fait que d’importantes décisions touchant les
sociétés soient prises a I’étranger, certains soutenant qu’il est plus facile
pour le gouvernement de surveiller les sociétés canadiennes que les
multinationales a propriété étrangere, parce que celles-ci peuvent mena-
cer de quitter le pays pour ne pas céder aux pressions du gouvernement.

Néanmoins, la plupart des études en arrivent a la conclusion que le
Canada tire des avantages nets des activités des multinationales. Les
recettes fiscales pour le Canada occupent une place particulierement
importante parmi ces avantages. En 1979, Jenkins les estimait entre
1,5 % et 2,5 % du PNB pour la période de 1965 a 1974.

La libéralisation du commerce et le mouvement des capitaux

Dans les discussions sur la propriété étrangére au Canada, une autre
question qui revient souvent est celle de I'effet qu’aurait un régime
unilatéral ou bilatéral de libre-échange sur ’entrée de I’investissement
étranger au Canada. On a cru longtemps qu’une part considérable de
I'investissement étranger effectué jusqu’a maintenant au Canada cons-
tituait la réaction des sociétés étrangeres aux barriéres tarifaires élevées
qui caractérisent la politique commerciale canadienne depuis le
X1xe¢ siécle. Dans ce contexte, le commerce extérieur et 1’investisse-
ment €tranger s’équivalent. Les sociétés étrangéres peuvent approvi-
sionner le marché canadien par des exportations ou en implantant des
filiales au Canada. Plus les barriéres tarifaires sont élevées, plus I’option
de la filiale est intéressante. Par conséquent, 1’élimination des barriéres
tarifaires ou non tarifaires au Canada entrainerait la disparition des
filiales de sociétés étrangeres, qui, dés lors, approvisionneraient le
marché canadien en accroissant leur production ailleurs. David Burgess
traite de ces questions dans son étude (voir le volume 11 des études de la
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Commission) qui reprend les thémes de son exposé au colloque de la
Commission sur les taux de change, les marchés financiers et la libé-
ralisation du commerce.

Si I’on désire envisager I'effet de nouvelles politiques du commerce
extérieur sur I'investissement étranger direct, il faudrait peut-étre
d’abord se demander si des décisions sur la politique commerciale
devraient se fonder sur un tel effet. A I’occasion du colloque, certains
ont avancé qu’il ne s’agissait pas la d’un facteur déterminant dans les
politiques commerciales du Canada, car ces échanges plus libres
entraineraient un revenu réel par habitant plus élevé, que I'investisse-
ment étranger direct augmente ou qu’il diminue. Une politique tarifaire
est beaucoup moins efficace qu’une politique de subvention pour attirer
de nouveaux investissements étrangers directs. L’intérét national ne
serait pas desservi si ’on tentait de diriger indirectement I'investisse-
ment étranger en rajustant les barrieres tarifaires canadiennes.

On a aussi étudié au colloque I’incidence sur les investissements d'un
libre-échange unilatéral ou bilatéral avec les Etats-Unis. Dans le cas
d’un libre-échange unilatéral, on estimait qu’il pourrait y avoir une sortie
considérable d’investissement étranger direct, le facteur déterminant
provenant du maintien des barriéres commerciales étrangéres. L’ impor-
tance des économies d’échelle dans les usines pourrait devenir un fac-
teur justifiant la fermeture des usines au Canada et I’approvisionnement
du marché canadien par des importations d’autres pays.

Toutefois, dans I’éventualité d’un accord de libre-échange bilatéral
avec les Etats-Unis, de nombreux facteurs complexes entreraient en jeu,
de sorte qu’il est difficile de prédire si I'investissement étranger direct
augmenterait ou diminuerait. Les entreprises devraient d’abord
envisager le degré de sécurité d’accés que leur offrirait une entente
commerciale avant de décider d’accroitre leur production au Canada.
(L envergure du marché canadien par rapport a la capacité minimale de
production d’une usine efficace et les économies d’échelle constituent
des facteurs importants). A la limite, si la production d’une usine peut
desservir tout le marché nord-américain, cette usine devra exporter
90 % de sa production si elle est située au Canada et seulement 10 % si
elle est située aux Etats-Unis. Par conséquent, I’accés garanti au marché
ameéricain devient un facteur crucial. Si un tel acces existe, le Canada
devient plus attirant pour les investisseurs étrangers qui veulent desser-
vir le marché nord-américain. Ce facteur pourrait également jouer
auprés des sociétés canadiennes qui investissent actuellement aux
Etats-Unis et un investissement canadien accru au Canada pourrait
méme remplacer certains investissements étrangers au Canada.

On se préoccupe aussi de la fagon dont les filiales a propriété étrangere
réagiraient a une nouvelle politique du commerce extérieur. Dans le pire
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des cas, il y aurait de nombreuses fermetures d’usines et des augmenta-
tions correspondantes des importations de produits manufacturés. La
vente des actifs des filiales américaines ferait tomber la valeur des actif's
au Canada, mais ceci permettrait aux Canadiens de racheter ces actifs a
plus bas prix. Une importante sortie de capitaux et une hausse du déficit
commercial exerceraient des pressions a la baisse sur le taux de change,
ce qui ralentirait la sortie des capitaux et encouragerait la production au
Canada. L’équilibre serait récupéré par une combinaison de la baisse du
taux de change et d’un rajustement du niveau de rémunération dans le
secteur manufacturier, ce qui inciterait les sociétés a rester au Canada. A
plus long terme, avec la rationalisation des usines et les économies
d’échelle subséquentes, la rémunération réelle et le taux de rendement
réel sur I'investissement dans le secteur manufacturier devraient aug-
menter. Le secteur manufacturier canadien survivrait donc, mais sous
une forme plus spécialisée, efficace et saine.

On estime généralement qu’il est peu probable qu’un mouvement vers
le libre-échange entraine un exode massif des sociétés étrangeres. Il est
plus probable qu’il n’entraine que le départ des filiales de sociétés
étrangeres qui n’ont pas développé de points forts particuliers et qui ne
restent au Canada que pour échapper aux mesures de protection tari-
faire. Le départ de telles sociétés pourrait méme s’avérer avantageux
pour le Canada, car ce sont les sociétés mieux administrées avec des
compétences spéciales dans certains domaines qui auraient plus ten-
dance a rester. De plus en plus, des filiales du genre se voient confier des
mandats de production mondiale.

On s’inquiéte également de ce qui arriverait aux petites et moyennes
entreprises canadiennes advenant une libéralisation du commerce exté-
rieur. Elles pourraient courir des risques considérables car plusieurs
d’entre elles ont peu d’expérience sur les marchés d’exportation et
devraient concurrencer des filiales de sociétés américaines ayant acces
aux ressources financieres et de commercialisation de leur société mére.
Certaines de ces entreprises canadiennes pourraient méme fusionner
avec des sociétés américaines, ou leur vendre leur capital-actions, pour
avoir plus rapidement acceés a de telles ressources.

Dans I’ensemble, il est difficile de déterminer si un accord bilatéral de
libre-échange augmenterait ou diminuerait I’investissement étranger
direct. De nouveaux investissements directs de pays tiers pourraient
bien faire du Canada un plus important bénéficiaire net d’investissement
étranger direct qu’actuellement. Toutefois, il ne s’agit que d’une hypo-
these. Ce qui est certain, c’est qu’a plus long terme, des économies
intérieures seraient réalisées a cause des gains réels au chapitre du
revenu qu’entrainerait une libéralisation du commerce, permettant aux
Canadiens de posséder une plus grande part de leurs ressources et peut-
étre d’avoir moins a compter sur le financement étranger qu’auparavant.

Les liens avec I’économie mondiale 147



Les instruments servant a réglementer ’investissement
étranger au Canada

Plusieurs mécanismes — imposés par des instruments tels que I’ Agence
d’examen de l'investissement étranger (AEIE) qui est le plus impor-
tant — ont servi a diriger ou a influencer les multinationales au Canada.
Ces mécanismes comprennent les exigences relatives au rendement
économique qui ont été principalement imposées par 1I’Agence. De plus,
des politiques fédérales et provinciales exigent que la majorité des
directeurs d’une entreprise résident au Canada et prévoient un traite-
ment différent pour les entreprises apres leur établissement au pays. Les
subventions a I’exploration et 4 la mise en valeur en vertu du Programme
énergétique national constituent le plus important exemple de ce genre
de traitement différentiel. Il existe aussi d’autres secteurs ou I'inves-
tissement étranger est limité ou interdit, comme les communications, les
journaux, les banques, I'uranium, les mines, les lignes aériennes et
d’autres industries de transport. Citons parmi d’autres mesures un taux
d’imposition fédéral moins élevé pour la petite entreprise, qui n’est pas
offert aux sociétés a propriété étrangere, et des subventions a I’explora-
tion miniére dans les territoires fédéraux du Nord et pour la publicité en
Ontario.

L’ AEIE réglementait I’investissement étranger en examinant chaque
proposition pour déterminer si elle présentait des avantages apprécia-
bles pour le Canada, a partir d’un ensemble de criteres précis.

En 1983, les activités de I’AEIE ont subi des modifications considéra-
bles pour simplifier et accélérer le processus. Pour la création et
’acquisition d’entreprises, ces mesures ont eu comme effet de faire
passer la proportion de demandes rejetées de 10 % a 12 % en 1980-1982 a
environ 5 % plus récemment.

Néanmoins, comme 1’indique Wonnacott (1982), la surveillance
exercée par I’AEIE sur I'investissement étranger direct est un moyen
inférieur a la taxe discriminatoire, car méme si I’AEIE restreint quan-
titativement 'investissement étranger, elle ne vend pas de droit d’acces.
Le trésor canadien ne bénéficie pas des restrictions qu’impose I’AEIE,
mais ce serait le cas si on avait recours a une taxe. L’ AEIE peut obtenir
des concessions de la part des sociétés étrangeres qui sont a I’avantage
de I’économie canadienne — comme des activités accrues en recherche
et développement au pays ou I’engagement de s’approvisionner aupres
de sources canadiennes — mais il est difficile de quantifier la valeur de
tels avantages. Par conséquent, on peut dire que I’AEIE est un instru-
ment par lequel les Canadiens se privent en échange de recettes fiscales.

Bien que les avantages en question soient parfois considérables, ils
sont aussi parfois exagérés. En fait, certaines décisions de I’AEIE
peuvent méme étre néfastes, comme les réglements sur I’entrée dans des
industries ou la concurrence pourrait étre moins forte.
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Les politiques nationalistes sur la propriété appliquées par des orga-
nismes comme I’AEIE pourraient €tre remplacées par des mesures
comme des subventions aux sociétés a propriété canadienne et une
imposition plus forte des sociétés étrangeres pour obtenir les loyers
accumulés. Toutefois, le fait que le Canada recoive de moins en moins
d’investissement étranger direct et qu’il en effectue de plus en plus
ailleurs laisse croire que ses intéréts dans ce domaine évolueront au
cours des prochaines années, a mesure que le Canada se préoccupera
moins de la réglementation des investissements étrangers au pays pour
s’'intéresser a la facon dont les autres pays empéchent le Canada d’y
investir. Par conséquent, le Canada aurait peut-étre plus qu’auparavant
intérét a discuter des questions d’investissement liées au commerce
dans le cadre du GATT et de I'investissement étranger direct au sein de
I’OCDE.

La politique de I’'immigration dans I’économie canadienne

La politique de I'immigration a contribué pour beaucoup a fagonner la
société canadienne d’aujourd’hui. Les liens que le Canada a noués avec
le monde extérieur par le va-et-vient des travailleurs sont peut-étre tout
aussi importants que ceux qu’il a entretenus par le mouvement des biens
et des capitaux. Le Canada étant un pays relativement jeune, il s’est, a
certaines périodes, rabattu abondamment sur I'immigration pour accé-
lérer son développement économique a un rythme plus rapide qu’il ne
I’aurait pu s’il s’était fié uniquement a la croissance de la main-d’oeuvre
canadienne. L’age d’or du blé, qui va de 1896 au début de la Premiere
Guerre mondiale, et la forte immigration des années 1950 nous en
fournissent deux exemples probants.

Depuis la Confédération, la politique canadienne de I'immigration a
été, de facon générale, expansionniste. En effet, ¢’était I’'un des objectifs
de la Politique nationale que de contribuer a peupler davantage le
Canada; I'idée était, en partie, d’offrir aux producteurs canadiens un
marché intérieur plus solide. La taille et la composition des flots d’immi-
grants ont varié, au fil des ans, en fonction des conditions économiques,
politiques et sociales qui prévalaient autant dans les pays de provenance
des immigrants qu’au Canada. L.’émigration a constitué, elle aussi, une
variable importante.

L’ampleur de cette migration — compte tenu des compétences et des
atouts tangibles dont les migrants faisaient ainsi bénéficier le Canada —
a sensiblement influencé le niveau de revenu des Canadiens déja établis
et la répartition du revenu entre eux. La taille et la composition des
contingents d’immigrants a aussi eu une influence importante sur la
répartition du revenu entre la main-d’oeuvre et les propriétaires des
capitaux et des richesses naturelles; la composition de la population
selon I’age et le sexe; le taux de participation de la population active; et
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le taux d’épargne des Canadiens — pour ne nommer que quelques
variables entre plusieurs autres.

Les buts de la politique de I’'immigration

Dans I’étude qu’ils ont faite sur la politique canadienne de I’'immigration
au regard de la croissance économique du Canada (qui figure dans le
volume 12 des études de la Commission), William Marr et Michael Percy
en ont examiné les répercussions économiques, en particulier son effet
sur le revenu par habitant, et puis se sont demandés si I'immigration au
Canada avait pu contribuer a améliorer le bien-étre du pays.

IIs ont constaté que les principes directeurs de I'immigration pour-
suivaient divers buts, dont certains s’opposent et nécessitent des
aménagements. Les objectifs démographiques impliquent des choix
soumis au gouvernement concernant la taille de la population, son taux
de croissance et sa composition. Les objectifs humanitaires lui dictent
de faciliter la réunification des familles et d’ouvrir la porte aux réfugiés.
Les objectifs économiques sont d’ordre général — aux termes de la Loi
sur Uimmigration de 1978, ils visent a favoriser la croissance de I’écono-
mie, pour qu’elle devienne solide et viable, et a assurer la prospérité de
toutes les régions du Canada. La loi distingue trois catégories d’immi-
grants : celle des réfugiés, celle des membres d’une méme famille, et
celle des indépendants (catégorie «économique ») qui comprend les
travailleurs « sélectionnés » (ceux qui sont choisis en fonction des cri-
teres du marché du travail), les membres parrainés d’une famille, les
entrepreneurs et les autonomes.

Bien que, selon le Livre blanc de 1966, I'immigration ait contribué de
facon considérable a maintenir une bonne croissance démographique et
une bonne expansion économique, donc a réaliser les objectifs
nationaux, le gouvernement soutint une position fort différente dans le
Livre vert qu’il publia a peine huit ans plus tard. Il affirma alors que les
avantages d’une forte croissance démographique étaient plutot douteux
a bien des égards.

La politique canadienne de I'immigration s’est faite restrictive ces
derniéres années. Parmi les immigrants de la catégorie indépendante, a
I’exception des entrepreneurs et des autonomes, seuls peuvent immigrer
au Canada ceux qui sont assurés d’avance d’un emploi approuvé par un
centre canadien de placement. Par suite de ce changement de cap, les
immigrants de cette catégorie ont beaucoup diminué par rapport aux
années antérieures.

Marr et Percy ont fait la critique des arguments qui ont fait foi par le
passé et selon lesquels I'immigration améliore le bien-étre du pays.
Certains soutenaient, par exemple, qu’il était plus facile d’exploiter les
économies d’échelle que permet la production de masse si 1’on pouvait
compter sur un plus grand bassin de population. Les auteurs font remar-
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quer que la libéralisation du commerce représente une fagon plus simple
et plus efficace d’en arriver au méme résultat. Ils sont d’ailleurs par-
venus a la méme conclusion en vérifiant si, comme on le prétendait, le
rythme de I’évolution technologique et [augmentation du revenu par
habitant étaient véritablement fonction du taux de croissance démogra-
phique. Tant et aussi longtemps qu’il y aura d’autres grands pays ou le
taux de croissance démographique est plus rapide qu’ici, le Canada
pourra fort bien obtenir les mémes avantages en louant la technologie de
ces pays ou en achetant des biens d’immobilisation ou entrent leurs
innovations. Aux yeux de Marr et Percy, on peut bénéficier des progres
techniques réalisés a I’étranger tout autant par les échanges technologi-
ques ou I’'achat d’immobilisations, ou les deux, que par I'immigration.

La possibilité de réaliser des économies d’échelle en fournissant des
équipements d’infrastructure peut sembler tres intéressante en théorie,
mais I’est-elle aussi en pratique? A I’exception de la défense nationale, il
faut tenir compte, pour la plupart des biens et services dont il est ici
question, de la loi des rendements décroissants, c’est-a-dire que les
avantages qu’un individu peut retirer de certains biens et services dimi-
nuent d’autant qu’un plus grand nombre les partagent avec lui.

Les frais d’apprentissage, d’instruction et de formation des immi-
grants ayant été supportés, en quelque sorte, par leur pays d’origine, les
compétences de ces personnes représentent une source possible de
bénéfices pour le Canada. Ces gains ne sont pas a négliger, surtout dans
le cas des pays en voie de développement, car ceux-ci ont constitué une
importante source d’immigrants ces derniéres années.

La politique de I’immigration en regard de la main-d’oeuvre

L’une des constantes qui a présidé a I’établissement de la politique
canadienne de I’'immigration, c’est qu’on s’est toujours efforcé d’adap-
ter le nombre d’immigrants et leurs divers métiers et professions aux
besoins du marché du travail. Avant mai 1982, on se servait des analyses
et des prévisions du marché du travail (fondées sur le taux de chdmage et
le taux de vacances) pour prévoir la demande dans presque 500 catégo-
ries professionnelles. On se fiait donc a cette estimation pour déterminer
le nombre de points a attribuer a telle ou telle profession quand il
s’agissait d’évaluer la demande d’un immigrant éventuel.

Cependant, cette fagon de procéder comportait bien des inconvé-
nients. On jugeait souvent de facon subjective I'importance des diverses
professions et, bien que les méthodes alors en usage eussent di, dans
I’idéal, se tourner vers l’avenir, elles s’appuyaient souvent sur des
données relatives al’état antérieur du marché du travail. En outre, si une
nouvelle catégorie professionnelle était établie au cours d’une période
donnée, on ne pouvait d’aucune facon déterminer combien de gens de
cette catégorie pouvaient immigrer.
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Selon les recherches faites ces derniéres années, les travailleurs étran-
gers acceptés au pays parce qu’un emploi particulier les y attend n’ont
pas un taux de chomage moins élevé que les autres immigrants. Ainsi
donc, bien qu’on essaie actuellement d’élaborer un meilleur systéme de
prévision, I’expérience des tentatives du passé fait que I’on s’interroge
sur la question de fond : est-ce que les immigrants de cette catégorie
devraient vraiment étre associés a un emploi particulier ou ne devrait-on
pas plutdt trouver une fagon plus souple de procéder? On pourrait peut-
étre faire preuve de plus de souplesse en admettant des gens relative-
ment jeunes, bien instruits et bien qualifiés, plutot que des gens choisis
en fonction de certaines caractéristiques professionnelles restreintes.

Le Canada retire encore certains avantages de ce systeme fondé sur la
sélection des métiers et des professions, mais il pourrait, s’il poursuit
cette voie, fort bien devenir tributaire de I'immigration de certaines
compétences particulieres. En effet, les employeurs pouvant trouver
parmi les immigrants des gens déja formés, les programmes de formation
et d’apprentissage pour ces professions risqueraient de se faire plus rares
et les Canadiens de constater que certaines professions sont devenues
difficiles d’accés. Ce procédé pourrait aussi avoir un effet sur 1’échelle
des salaires; d’aprés Marr et Percy, les décideurs canadiens n’ont peut-
étre pas miarement réfléchi a cet aspect de la question.

L’immigration et I’évolution démographique

La politique de I'immigration poursuit aussi des objectifs démographi-
ques. Selon la loi actuelle sur I'immigration, le ministre doit faire part au
Parlement de la fagon dont on a tenu compte des considérations démo-
graphiques pour déterminer la quantité d’immigrants a accepter. Selon
les projections actuelles, si le taux de fécondité se maintient a 1,7 enfant
par femme au cours de ses années fécondes et si la population immi-
grante nette demeure aux alentours de 50 000 par année, la population du
Canada atteindra les 27 ou 28 millions a la fin du siécle. Si le taux de
fécondité et le taux net d’immigration se maintiennent a leur niveau
actuel apres 1’an 2000, la population va plafonner a environ 29 millions
autour de I’an 2020 et commencera a régresser lentement par la suite?3.

En se fondant sur des prévisions a trés long terme quant au moment ol
la population va se stabiliser, et en supposant que le taux actuel de
fécondité (environ 1,75) et I’entrée nette d’immigrants (environ 50 000
par année) vont demeurer constants, on peut prédire que la population
deviendra stationnaire dans quelque 200 ans et comportera alors un peu
plus de dix millions d’habitants. Pour que la population se maintienne a
son niveau actuel, soit a environ 25 millions d’habitants, le taux de
fécondité demeurant constant, il faudrait ni plus ni moins doubler
I’immigration nette et accueillir prés de 100 000 immigrants par année.
Cela nous montre a quel point les niveaux d’immigration contribueront a
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déterminer la taille de la population de demain. Dans ces calculs, évi-
demment, le taux de fécondité représente une variable encore plus
importante, et ce taux a toujours été extrémement capricieux tout au
cours de I’histoire. A I’heure actuelle, le taux de fécondité est peu élevé
dans les pays développés, dont le Canada, et personne ne saurait dire s’il
en sera ainsi encore pendant longtemps.

Selon Marr et Percy, la politique de I'immigration ne devrait viser un
objectif démographique que si cela permet a ceux qui résident déja au
pays d’espérer voir leur revenu par habitant augmenter. A leur avis, le
Canada ne dispose pas actuellement de critéres raisonnables qui puis-
sent lui permettre de définir le niveau optimal de la population ni son
taux optimal de croissance.

La moyenne d’age de la population fournit un autre objectif démogra-
phique, bien que quelque peu différent, a assigner a la politique de
I’'immigration. Le vieillissement actuel de la population et la diminution
prévue de la taille relative de la population active vont, par ricochet,
alourdir le fardeau fiscal des gens économiquement actifs qui seront
moins nombreux pour contribuer au financement des pensions publi-
ques et des services sociaux. Les projections démographiques indiquent
que, par un accroissement de I’immigration, on pourrait réussir a
accroitre la population active et a réduire, dans I’ensemble de la popula-
tion, la proportion des gens de plus de 65 ans. Sil’on mettait cette idée a
I’essai, la politique de I'immigration ne pourrait pas étre considérée
comme expansionniste tant que le rapport de dépendance entre popula-
tion active et population agée continuerait de baisser, soit peut-étre
jusqu’aux environs de I’an 2011 selon les projections dont font état Marr
et Percy.

La dimension internationale de la politique canadienne
de ’immigration

Outre la question purement intérieure du revenu réel par habitant, il
serait peut-étre bon de mentionner que la suppression de toute restric-
tion a la migration dans le monde rapporterait des dividendes intéres-
sants a I’échelle planétaire. Bien que cette idée soit nettement impratica-
ble sur le plan politique, les économistes reconnaissent depuis
longtemps que la circulation des marchandises au-dela des frontiéres se
substitue avantageusement a celle des gens et des capitaux. Les modifi-
cations qu’on apporterait aux barriéres imposées dans les différents
pays a I'importation et a I’exportation de marchandises doivent donc
tenir compte de celles qu’on apporterait aux restrictions imposées a
I'immigration. La libéralisation multilatérale du commerce ferait aug-
menter le revenu par habitant dans tous les pays. Par conséquent, si la
politique canadienne de I’'immigration a aussi comme objectif, toutes
proportions gardées, d’alléger les pressions démographiques du monde
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en développement et de contribuer a généralement y faire augmenter le
revenu réel, il est bon de savoir qu’on pourrait arriver a ce résultat en
adoptant des mesures commerciales moins restrictives a I’égard de ces

pays.
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Conclusion

Cette discussion sur la signification que revétent pour le Canada les liens
qui 'unissent a I’économie mondiale s’est surtout placée dans I’optique
de ses relations commerciales actuelles on potentielles avec d’autres
pays par suite d’ententes bilatérales ou dans le cadre du GATT. D’autres
points importants que nous avons examinés sont, entre autres, les
conséquences pour le Canada de sa politique de I'importation; des
intéréts, au sens large, du Canada dans le monde en voie de développe-
ment; la circulation des facteurs internationaux de production; et
I’appartenance étrangere de I’économie canadienne.

Le défi des prochaines décennies, ce sera de choisir soigneusement
les orientations a adopter, celles qui protégeront au mieux les intéréts du
Canada et qui seront orientées vers un nouvel ordre mondial du
commerce et vers un élargissement, avantageux pour le Canada, du jeu
international des ententes. On entend souvent dire au Canada, au cours
des débats publics sur la question, que, notre pays étant relativement
petit, il ne peut jouer aucun rdle un tant soit peu important sur cette
scéne et que, partant, il ne peut guére contribuer a infléchir le cours des
événements. Cependant, sil’on récapitule les événements économiques
mondiaux jusqu’aux années 1940, force nous est de constater que tel
n’est pas le cas. Les moyennes puissances ont bel et bien le pouvoir de
modifier le cours des choses, surtout lorsque 1’ordre mondial est soumis
aforte pression. Le défi qui se dresse devant les Canadiens consiste donc
a élaborer un ensemble de politiques permettant de promouvoir leurs
propres intéréts et d’atteindre en méme temps un ordre mondial qui soit
plus avantageux pour tous, tout autant pour les pays en voie de dévelop-
pement que pour les pays développés.
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Les choix a faire sont forcément complexes. Les Canadiens peuvent
peut-étre s’entendre pour dire que I’objectif a poursuivre en matiére
d’exportation, c’est de se garantir un accés plus large et plus sir aux
grands marchés d’exportation. Mais les choses se compliquent lorsqu’il
s’agit de déterminer les instruments qui leur permettraient d’atteindre
cet objectif. Les Canadiens doivent décider quelle ligne de conduite
adopter dans le cadre du GATT. Si le Canada apportait des modifications
a sa politique commerciale avec les Etats-Unis, ces modifications ne
devraient pas, en théorie, perturber I’équilibre fondamental des ententes
internationales; elles devraient pouvoir étre acceptables aux yeux des
Etats-Unis et elles ne devraient pas compromettre la souveraineté du
Canada. Les Canadiens devraient aussi faciliter les réaménagements
intérieurs qui accompagneraient inévitablement toute nouvelle réduc-
tion de leurs barrieres commerciales. Déterminer les objectifs & pour-
suivre et choisir les instruments voulus pour atteindre ces objectifs,
voila deux facettes distinctes de I’orientation & prendre a cet égard, et
cela, il faudra toujours le conserver bien clairement a I’esprit.

L’élément peut-étre le plus important qu’ait mis en relief le pro-
gramme de recherches en économique, c’est le role clé que les Etats-
Unis jouent dans les décisions en la matiére et les conséquences de cet
état de choses sur les orientations du Canada. Un fait est revenu comme
un leitmotiv dans les études faites a ce sujet et au cours des colloques qui
ont porté sur la question : le Canada fait 70 % de ses échanges commer-
ciaux avec les Etats-Unis, et il ne saurait, sans risquer gros, passer outre
a cet aspect de sa réalité commerciale. Etant donné la prédominance
américaine dans son commerce extérieur, le Canada devrait tabler abon-
damment sur ce fait au moment de conclure ses ententes commerciales.

Si de cette recherche surgit une nouvelle orientation, on pourrait la
qualifier de « multilatéralisme d’équilibre », c’est-a-dire que le Canada
accepterait les dispositions du GATT, y adhérerait, car il les jugerait
vitales pour ses intéréts au sein d’un systéme multilatéral d’échanges
commerciaux, mais pas au point de fermer toutes les autres avenues qui
pourraient s’ouvrir a sa politique commerciale. La participation du
Canada au GATT ne devrait pas I’empécher de rechercher activement
son intérét national en concluant des ententes bilatérales avec les Etats-
Unis, et méme avec d’autres grands partenaires commerciaux, tels le
Japon et la CEE.

Tous ceux qui ont participé au programme de recherche ont reconnu
sans équivoque les risques et les pressions qui accompagneraient toute
nouvelle mesure de protection que le Canada pourrait songer a prendre,
et ils en ont clairement évalué les frais éventuels. Les petits pays
risquent généralement davantage que les grands lorsqu’ils ont recours a
des mesures de protection. L’un des aspects importants de la politique
du Canada dans les années a venir consistera donc a résister, avec toute
la vigueur possible, aux pressions intérieures qui s’exerceront pour que
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le Canada prenne des mesures additionnelles visant & mieux assurer sa
propre protection, tout en reconnaissant les coiits d’adaptation que cela
imposerait a ceux qui seraient touchés par tout changement d’orienta-
tion. Il y aurait peut-étre lieu, d’'une part, de chercher a intensifier les
programmes d’aide a I’adaptation et, d’autre part, de se faire moins
conciliants avec ceux qui préconisent I’adoption de nouvelles mesures
protectionnistes. Les gens s’entendent généralement pour dire que ¢’est
ainsi qu’il faudrait procéder pour transposer dans les faits, sans trop de
heurts, les changements qu’il convient d’opérer dans I’économie cana-
dienne si le Canada veut pouvoir s’adapter a une politique commerciale
plus libérale.

Postface (juillet 1985)

Cet ouvrage fut présenté a la Commission en vue de sa publication a la
fin de décembre 1984. Depuis lors, la politique commerciale a beaucoup
évolué sur plusieurs fronts et ce livre n’en tient pas compte. Au début de
1985, le ministere des Affaires extérieures publiait un document de
travail portant sur les avenues qui s’offraient a la politique commerciale
du Canada, et soulevant la question de liens plus étroits avec les Etats-
Unis. Suivait une réunion, a Québec en mars 1985, entre le premier
ministre Mulroney et le président Reagan. Cette réunion se traduisit par
une déclaration commune sur le commerce extérieur.

Pendant tout le printemps et 1’été 1985, des discussions eurent lieu sur
le commerce canado-américain. On y traita de la libéralisation des
échanges avec nos voisins et d’un accord global avec ceux-ci. Ces
discussions eurent beaucoup d’ampleur au Canada, mais il ne semble
pas qu’elles aient suscité le méme débat aux Etats-Unis. On y traita 12,
non pas tant de libre-échange que d’échanges «plus justes ». A la fin du
printemps, c’est le commerce avec le Japon qui fit I’objet d’un débat de
premiére importance aux Etats-Unis. Depuis lors, les problémes sec-
toriels avec le Canada ont occupé de plus en plus souvent I’avant-scéne
de la politique commerciale. Les droits compensateurs sur les porcs, la
morue salée et les framboises ont été invoqués. Les pressions de I’indus-
trie américaine du bois d’oeuvre pour I'imposition de droits compen-
sateurs sur celui des espéces tendres importé, et celles de I’industrie de
I’acier en vue d’inclure le Canada dans le régime des restrictions volon-
taires a I’exportation se sont accrues et posent un probleme de taille aux
Canadiens touchés par cette situation.

Sur le plan multilatéral, les négociations ont continué de progresser
conformément a 1’Accord général sur les tarifs douaniers et le
commerce. Le communiqué tant attendu du sommet de Bonn, au
printemps, n’est pas venu, principalement semble-t-il en raison de
I’insistance des Frangais a exclure de I’ordre du jour des négociations du
GATT le commerce des produits agricoles, et de fagon implicite, la
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politique commune de la CEE en matiére d’agriculture. Cependant, les
négociations de I’été traiteront des questions qui devront étre abordées a
’occasion de la prochaine série de négociations.

Les problemes auxquels devront prioritairement faire face les Cana-
diens, pour ce qui a trait a la politique commerciale de leur pays au cours
des années a venir, demeureront en grande partie les mémes. Notre
marché d’exportation le plus important restera le marché américain, et il
est clair que I’accés doit nous en étre assuré. Par ailleurs, étant une
puissance économiquement moyenne, le Canada ne peut que retirer des
bénéfices de I'imposition de régles multilatérales sur les mesures portant
sur le commerce international. Il ne fait non plus aucun doute que nous
devrons nous soucier des répercussions sociales que ’évolution de ces
mesures et leur étroite relation avec les questions de souveraineté et de
relations extérieures sera susceptible d’entrainer sous forme d’ajuste-
ment. Maintenir 1’équilibre entre nos relations bilatérales et nos rela-
tions multilatérales sera aussi primordial demain qu’aujourd’hui.
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Notes

Ce volume a été traduit de I’anglais.

1.

Les droits de douane du Japon et de la CEE sont pergus sur les valeurs CAF (la valeur
au prix du marché y compris les frais d’assurance et de fret), tandis que les droits de
douane canadiens et américains sont pergus sur les valeurs FOB (la valeur des
produits franco de bord c’est-a-dire sans les frais de transport). Les droits de douane
imposés par le Japon et la CEE offrent donc une meilleure protection méme si le tarif
est le méme.

. Les données figurant au tableau D3 de la publication du Comité d’aide au développe-

ment de ’OCDE, Coopération pour le développement : Examen 1983 démontrent que
la proportion de I’aide liée & I'’emploi octroyée par le Canada en 1982 était de 64,8 %. A

ce chapitre, le Canada n’était devancé que par I’ Autriche (76,7 %). Le montant de
I'aide liée a I'emploi des Etats-Unis se chiffrait a 31,5 %, celui de la Suéde a 13,3 % et
celui du Royaume-Uni a 42,1 %. La plus grande partie de I’aide bilatérale du Canada
est liée a des emplois désignés, contrairement a I’aide multilatérale. Les données du
tableau E1 du méme recueil démontrent aussi que seulement une petite fraction de
I'aide bilatérale est sous forme d’aide alimentaire. La contribution du Canada reste
donc médiocre, méme sil’on ne tient pas compte de I’aide alimentaire dans le calcul de
I’aide liée.

. Consulter The Economist du 22 décembre 1984, p. 87.
. En 1973, le ministére des Finances des Etats-Unis a statué que le dégrevement d’impot

municipal, I'aide reque de la Industrial Estates Limited de Nouvelle-Ecosse et les
allocations régionales du gouvernement fédéral a la Société de pneus Michelin cons-
tituaient une prime a I’exportation. Un droit compensateur de 6 % a été prélevé qui a
été rajusté entre 2 et 3 %.

. L’accord canado-américain sur les sauvegardes a été signé en février 1984. L’accord

prévoit un préavis d’au moins 30 jours avant I'imposition de restrictions, des consulta-
tions plus fréquentes et une déclaration a I’effet qu’un dégrévement a court terme des
droits de douane est préférable aux restrictions quantitatives. L.’accord comprenait
aussi certaines dispositions de compensation.

. Consulter Ernest Preeg, 1970, p. 187-188.
. Lesrenseignements contenus dans cette section sont tirés en grande partie de Canada,

Ministere des Affaires extérieures, Ottawa, 1983a, chap. II, p. 8-10.
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18.

20.

21.
22.

23.

. Les renseignements dans cette partie sont tirés pour la plupart de la présentation de

John Weekes du ministere des Affaires extérieures Issues for GATT in the 1980s au
colloque du 2 décembre 1983 organisé par la Commission et dont le sommaire est
publié dans le volume 10 des études de la Commission.

. Les renseignements dans cette partie sont tirés pour la plupart de Canada, Ministere

des Affaires extérieures, Ottawa, 1983, chapitre VI, p. 176-180.

. Canada, Comité sénatorial permanent des affaires extérieures, Ottawa, 1978, vol. II,

p. 146.

. John Evans, Cambridge (Mass.), 1971, p. 258-260.

. Robert Baldwin, Londres, 1979, p. 3.

. Office of the United States Trade Representative, Washington (D.C.), 19834, p. 177.
. Ibid., p. 24.

. Ces données sont tirées de Canada, Conseil Privé, Ottawa, 19824, p. 15.

. Ibid.

. Voir I’étude de Michael Trebilcock, L’économie politique des sauvetages d’entre-

prises au Canada, publiée dans le volume 12 des études de recherche de la Commis-
sion.
Les renseignements dans les trois paragraphes précédents sont tirés en grande partie

des ouvrages de : Raymond Ahearn et Alfred Reifman, 1984, p. 39-43, et
Robert Baldwin, 1984.

. Consulter OCDE, Coopération pour le développement : Examen 1983, tableau D.3,

p. 197 et p. 238. On y indique que la proportion d’aide liée du Canada est de 64,8 %. La
plus grande part de I’aide bilatérale canadienne (environ le 2/3 de I’aide totale) est liée.
Méme si I’on ne tient pas compte de 1’aide alimentaire, la proportion reste élevée.
L’aide alimentaire de 1979 a4 1981 n’a compté que pour 6,1 % de I’aide totale du Canada
(ibid., tableau E1, p. 199).

Des données inédites fournies par le ministére des Affaires extérieures indiquent que
les importations au Canada en provenance de tous les pays admissibles au Tarif de
préférence général (TPG) se chiffraient a 6,9 milliards de dollars en 1982. De ces
importations, 2,3 milliards de dollars étaient passibles de droits dont 1,3 milliard
tombaient sous le régime du TPG. En fait, 0,9 milliard en produits importés sont
entrés au Canada sous le régime du TPG dont 0,4 milliard & un TPG de zéro.

Voir n. 19 supra.

Le récent projet de remplacer la Loi sur I’examen de I'investissement étranger par la
Loi sur Investissement Canada vise a encourager I'investissement au Canada, autant
par les Canadiens que par les étrangers afin de stimuler ’économie et la création
d’emplois. Les changements importants proposés consistent en ce qu’il n’y aurait plus
d’examen des nouveaux investissements étrangers, des acquisitions par des non-
résidants d’entreprises canadiennes dont I’actif ne dépasse pas 5 millions de dollars,
ou des acquisitions indirectes (de sociétés meéres hors du Canada) de moins de
50 millions de dollars. Cependant, Investissement Canada devra étre averti et devra
procéder a I’examen dans tous les cas touchant a des secteurs liés au patrimoine
culturel. Les acquisitions seraient permises si elles sont jugées «a ’avantage net » du
Canada plut6t que si elles rapportent un « avantage important » comme I’énonce la loi
actuelle. Le ministre de I’Expansion industrielle régionale, plutdt que le cabinet
comme c’est le cas actuellement, sera autorisé a prendre les décisions.

Etant donné que les acquisitions importantes et tous les investissements dans les
domaines influengant la culture continueront d’étre soumis a I’examen, la liste des
facteurs entrant en ligne de compte reste essentiellement la méme. Safarian (1985)
estime qu’un dixieme des transactions actuellement soumises & I’examen représentant
les deux tiers des montants actuels continueront d’étre sujettes a I’examen en vertu de
la nouvelle loi.

Consulter Canada, Ministére de I'Emploi et de I'Immigration, 1983, p. 2 et 8.
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