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Industrial Adjustment and Trade Relations 
With Less-Developed Countries 

Domestic industrial adjustment in response to the export 
expansion of less-developed countries (LDC's) may be in the form of 
1/ intra-industry adjustment, involving changes in industrial structure and 
product mix within an industry to maintain its competitive viability; or 
2/ inter-industry adjustment, involving the large-scale shifting of factors 
of production out of one industry and into other more competitively viable 
industries. Such industrial adjustment, it should be stressed, is an 
integral feature of any adaptive, flexible economy and occurs in response 
to many factors besides increased LOC exports. 

These additional factors can include income changes and related 
demand shifts, rapid technological changes, increased labour or raw 
material costs, and trade liberalization among developed countries. 
Moreover, industrial adjustment is only a "problem" when it does not take 
place, or when it takes place with high social costs. In an adaptive 
economy, operating at full employment, industrial adjustment in response to 
increased LOC exports can usually be expected to proceed smoothly over a 
short period of time, but such expectations may be frustrated in 
macro-economic circumstances where aggregate demand is well below the 
full-employment level; they may also be frustrated in regional or sectoral 
circumstances that inhibit factor mobility. In such circumstances, the 
industrial adjustment process can have a markedly adverse distributional 
impact, by imposing heavy social costs on labour or capital in the affected 
region or industry. In wider political-economy terms, the existence of 
such adverse distributional effects is itself likely to inhibit opening of 
the Canadian economy to LDC manufactured goods. 

'l'his is the perspective from which this report is drafted. It 
explains why the focus of the research project became threefold. First, we 
sought to identify the changing patterns of world manufacturing activity 
and to suggest which Canadian industries have been, or are likely to be, 
particularly affected by this relocation. This permitted identification of 
industries where adjustment is an issue. Second, we sought to identify and 
analyse the subset within that group of industries where, for various 
reasons, adjustment is problematic and difficult. Third, we reviewed 
various adjustment assistance mechanisms to identify those of particular 
relevance to that subset of industries. 
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The Relocation of World Manufacturing Activity. 
and the Canadian Economy 

There has clearly been, in recent years, a considerable increase 
in manufactured exports from LDC's to the developed market economies. 
Between 1962 and 1971, the value of such LDC exports increased at an 
average annual rate of 15.5 per cent - a rate higher than that achieved by 
manufactured exports from developed countries (some 12.5 per cent).l 
Despite this increase, however, the percentage share of LDC's in overall 
world manufacturing trade remained small (5.2 per cent of exports in 1971 
compared with 4.1 per cent in 1962). Worldwide inflation helped to expand 
the currency value of these exports in succeeding years but, even in volume 
terms, IDC growth rates accelerated after 1971; from a rate of 10 per cent 
in 1971, LOC manufactured exports grew 15 per cent in 1972 and 25 per cent 
in 1973. This increase was concentrated particularly in developed market 
economies, changing the market share of imports from LDC manufacturers to 
7 per cent, and then to 8 per cent in 1973, of all manufactured imports 
into developed market economies. 

This LDC manufacturing trade was heavily concentrated with the 
United States and the EEC countries, particularly Germany and the United 
Kingdom, v.hile the LDC share of total manufacturing imports remained very 
marginal in many countries -- e.g., Canada. But, clearly, per capita 
manufacturing imports from the LDC's escalated significantly over the 
1962-72 period. Increasingly important in the composition of imports from 
LDC's were clothing, engineering and metal products, miscellaneous 
manufactures, and leather and footwear. LDC manufactured products, 
however, continued to be important in total world trade in only a limited 
product range (clothing, leather and footwear, food products, wood 
products, and textiles). LDC manufactured export growth has also been 
concentrated in a few areas: Hong Kong, South Korea, Yugoslavia, Mexico, 
Brazil, and Singapore (as well as Taiwan, which the UNCTAD data exclude). 
These six areas account for no less than 62 per cent of the developed 
countries' imports of LDC manufactured goods (excluding petroleum products 
and unworked nonferrous minerals). 

There has been, then, a locational shift in world manufacturing 
activity. There has been a shift in the production of some manufactured 
goods to sorne less-developed countries. Examining the shift in greater 
detail and in a comparative context has been one focus of this research. 
Using data at the three-digit level of the Standard Industrial Trade 
Classification, we have compared the 1970-73 changes in the manufacturing 
imports into al all the OECD countries, bl the United States, and 
cl Canada. Most striking in the results is the range of products over 
which LDC's made "considerable" market-share gains during the per iod- - in 
27 of the 121 categories isolated for analysis. This diversification of 
LDC imports, by product, was especially marked in the United States, where 
"considerable" market-share gains were made in no fewer than 42 of the 
categories; "outstanding" I.DC market-share gains were made in the United 
States in 33 of the 55 categories, compared with only 10 for the OECD 
countries as a whole. For the OECD as a whole, there was more of a 
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tendency for large gains to concentrate in the traditional labour-intensive 
product categories, like clothing, footwear, and leather and wood products; 
but there was alsp marked growth in more technologically sophisticated 
product areas such as those of telecommunications equipment, electrical 
machinery, and bouseho ld equipment -- concentrated in the U. S. market and 
undoubtedly reflecting the sourcing activity of U.S. multinational 
corporations. 

There is an apparent divergence between Canadian patterns of 
change and those in the rest of the OECO countries, particularly those in 
the United States. LOC market gains in Canada were "outstanding" in only 
seven of the categories and "considerable" in only six others -- a total of 
13 compared with 27 for the OECD as a whole (and 42 for the United States). 
In all seven cases of "outstanding" growth, the LOC increase in Canada was 
greater than the increase in the OECD, overall; so the Canadian pattern 
does not reflect. a comprehensive blockage of LDC gains. But the pattern 
does reflect a much greater concentration of LOC gains in the Canadian 
economy; a signif,icantly narrower range of product categories has 
experienced a greater LOC market-share increase than in the OECO, overall. 
Moreover, these areas: of outstanding LOC gains in Canada, much more than 
elsewhere in the OECD, have been the traditional labour-intensive indus 
tries: footwear, clothing, wood products, leather goods, and textiles. 
Similarly, the share of Canadian imports from LOC's seems markedly lower 
than the OECD overall level in most of the more sophisticated product areas 
and markedly higher in the traditional clothing and footwear areas. 

This all suggests that Canada is a rather special case in the 
relocation process that is taking place internationally. Perhaps because 
the country is domdnated by external multinational manufacturing firms, 
themselves organizing production relocations (and subsequent return 
imports) from their home countries, the newly emerging international 
division of labour in more sophisticated product categories is less evident 
in the Canadian case. Conversely, the pressure os increased LOC exports 
has been much more concentrated in Canada among tradi t ional labour 
intensive industries; this concentration among a few industries, already 
relatively ICM-wage because of their more basic technology, has exacerbated 
industrial edjustrœnt problems in Canada. 

It is possible to identify some of the causal factors at work in 
the shaping of product-by-product differences in the import market shares 
won by LDC's in the developed market economies. Identification of such 
factors can, in turn, help indicate product areas that have the 
characteristics most likely to make them vulnerable to LOC import pressure 
in the future. Helleiner has undertaken such an analysis, using 1972 data, 
for Canada, the United States, and other OECD countries; 3 his methodology 
relies on regression of his dependent variable (the LOC share of a nation's 
total ~rts, classified by SITC three-digit product category) against 
various independent variables reflecting characteristics of the 
manufacturing industries producing the given products in the importing 
nation. Anong the industry characteristics that Helleiner tested were: 
factor-intensity, as measured in terms of capital-intensity and 



In determining the industry characteristics that encourage IDC 
trade gains his conclusions are that: II LDC manufactured exports have 
larger import shares in those products marked by lower wage levels in the 
developed countries -- considering wage levels as an indicator of the 
"human capital" or skill level involved in labour inputs into such 
production; 21 technological factors are important, in that LOC exports do 
significantly less well in product categories in which the overall 
capital-intensity of production increases relatively fast with increases in 
the scale of production; and 31 the degree of product differentiation is 
significant, in that LDC exporters do better in standardized product 
categories. His statistical results also suggest that LDC exporters do 
significantly better in industries characterized by higher levels of 
natural resource inputs (at least in the case of Canadian and other OECD 
data). There is some evidence from other studies, too, that product 
differentiation, particularly in newer industries, is an important barrier 
to higher LOC export levels.4 

4 Industrial Adjustment and Trade Relations 

natural-resource-intensity; degree of scale economies; degree of market 
concentration; extent of small firm production of the product; degree of 
differentiation in the product; and degree of "maturity" of the product. 

Helleiner's results also provide insight into Canadian divergence 
from the patterns of other developed countries. First, certain variables 
are significant in the Canadian case and not in the U.S. or other OECD 
cases -- including a conventional measure of overall industry factor 
intensity (value added per errployee), of Cbrnestic industry market concen 
tration, and of the importance of small firms in a given product area - 
LOC imports won a significantly higher import share in Canada in industries 
where al value added per employee was lower, bl concentration ratios were 
lower, and cl small firms accounted for a lower proportion of industry 
employees. Second, the overall package of variables had considera91y more 
explanatory power in the Canadian context than elsewhere (the R6 in the 
Canadian regression equations reached .43, compared with .28 for the United 
States and .27 for other OECD countries). Helleiner explains the generally 
low explanatory power of his variables by, in part, stressing the 
institutional complications generated by the growing role of multinational 
firms in organizing increased LOC manufacturing exports. The better 
results obtained in analysing the Canadian data may therefore reflect the 
limited role of such Canadian-based multinationals in organizing sourcing 
investments from Canada. Canadian patterns are closer to what traditional 
analysis would suggest, reflecting the more limited diversity of LDC gains 
in Canada and their concentration in the more traditional labour-intensive 
product areas. 

Industry Adjustment Problems in Canada 

In this section, ~ focus particularly on that subset of Canadian 
manufacturing industries where the pressures of the LDC import increases 
have generated serious industrial érljustrnent problems. That subset can be 
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rather arbitrarily identified as those industries that have made appeals 
for nontariff protective measures to the two special government agencies 
established to assess such appeals: the Textile Clothing Board and the 
Anti-Dumping 'I'r i buna L, The list can be supplemented by any further 
industries for which the Canadian government has imposed export restraints 
on LOC producers. This information makes it clear that the problem subset 
in Canada is found almost exclusively in the primary textiles, clothing, 
and footwear industries. 

In order to probe the adjustment difficulties of these problem 
industries, more detailed research was undertaken into their employment 
structure, using 1971 Census data. This research which was focused almost 
exclusively on the Quebec economy where the problems were concentrated, 
showed a higher percentage of married women among employees in the 
industries concerned, especially in the knitting, clothing, and shoe 
industries. The data also showed that the work force was poorly educated 
in the bulk of the textile, clothing, and footwear industries, compared 
with other Quebec manufacturing industries. 

Caroline Miles has ooted "that serious adjustment problems are 
most likely to arise where the industry concerned is geographically 
concentrated and where the dynamism of the economy as a whole -- given the 
existing framework of industrial and regional development policies -- is 
insufficient to bring about the rapid redeployment of resources." These 
problems are likely to be accentuated, Miles suggests, if there are 
additional social factors that inhibit worker mobility (such as reluctance 
to leave a settled community) or if industries are characterized by 
"particularly i.rnoc>bile classes of workers, such as married women and older 
workers of roth sexes."S It is evident that the clothing, footwear, and 
textile product industries in Canada are subject to circumstances that 
reflect Miles' analysis. Compared with the pattern for all manufacturing, 
employment in all three problem sectors is much more concentrated in 
Quebec, where language and other community feelings inhibit labour-force 
mobility. Women also comprise a significantly larger share of employees in 
the problem sectors -- particularly in knitting mills, clothing, and 
footwear. At the same time, the problem sectors are clearly subject to 
comparatively very low wages, marking the low skill-intensity that makes 
them so vulnerable to LDC exports in the less skill-intensive product 
categories. 

A full explanation of certain textile-industry problems, however, 
requires further probing; female marriage rates and educational levels in 
the synthetic textile sector, for instance, were not all that divergent 
from provincial averages. In this industry, the major Quebec textile 
production was located outside Montreal, in smaller towns and cities where 
alternative employment opportunities were limited and where local community 
loyalties undoubtedly contributed to low labour mobility. In the case of 
textiles, then, it is not just a provincial concentration that underlies 
adjustment problems, but the particular location of production within that 
province. 
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Another ~pothesis an industrial adjustment suggests that problem 
industries are characterized by an older work force. There is some 
evidence of this, but the overal I findings are rather mixed. The cotton 
and synthetic textile industries are among those that have appealed most 
often to the Textile and Clothing Board;6 and their predominantly male work 
forces in Olebec were distinctly older than the provincial average -- in 
contrast to age composition for the two industries in Canada as a whole. 
Similarly, the mainly female work forces in Quebec in two other problem 
industries -- women's and children's clothing -- were distinctly older than 
the provincial pattern. In all four of these important cases, the 
prevalence of older workers is an element in the adjustment problems being 
experienced. But in ocher problem industries -- particularly hosiery and 
shoes -- the work force is relatively young. Age composition, then, is 
clearly not a factor in all Quebec problem industries. In fact, the 
relative youth of the work force in some of the affected industries could 
be expected to ease some of the adjustment difficulties. 

t, 

The factors underlying industrial adjustment 'problems in Canadian 
industries, then, would seem to vary, only sometimes complementing each 
other. Table I illustrates this in its summary of employment charac 
teristics, by industry. In that table, the entries for problem industries 
under the various headings contrast sharply with the nonproblem cases 
(carpet material and diverse products). But the importance of high 
participation by married women is not evident in cotton or synthetic 
textiles; nor is concentration outside Montreal significant in the clothing 
sector or age a factor in knitting mills or the shoe industry. This variety 
in problem factors seems important to stress, in considering adjustment 
assistance options; policies will have to differ depending on the industry 
for which they are designed to assist and on the problem factors that are 
critical in that industry. 

An approach such as that in Table I may provide further insight. 
It can assist in identifying industries in which the LOC trade gains at the 
OECD level, if reproduced in Canada, are likely to generate adjustment 
problems; among the diverse products sector in the table, for instance, 
such industries as those producing small household equipment and electric 
wire seem unlikely to experience difficulty, while industries manufacturing 
miscellaneous vehicles, ~rts goods and toys, railway rolling stock, and 
miscellaneous manufactured goods share some characteristics that may lead 
to problems. The table also indicates existing industries where adjustment 
difficulties are particularly intractable -- given the combination of 
highly adverse factors in the cotton textiles and the women's and 
children's clothing industries. 

It has been suggested, in general terms, that concentration of 
LOC import market-share increases in a developed country, within a narrow 
range of products, is likely to accentuate adjustment difficulties. 7 When 
those products are themselves concentrated in domestic production patterns, 
in one particular region of the country (especially a region from which 
linguistic/cultural factors inhibit migration), then this accentuation of 
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difficulties is bound to be even more marked. When this regional 
concentration is marked by the prevalence of married women in the work 
force, an older-than-average work force, and production locations in 
smaller, more isolated, cities and towns, these adjustment difficulties are 
exacerbated even further. This is the reality that underlies the 
industrial adjustment problem in Canada. 

Adjustment Policy and Practice 

This section reviews briefly the range of existing adjustment 
policy instruments in Canada and other Atlantic economies; it considers 
adjustment policy linplementation in several affected Canadian industries; 
and it draws out some tentative conclusions on the choice of policy options 
best able to respond to the realities of the adjustment problem in Canada. 

The goal of adjustment policy, as discussed in this section, is 
-- as it was prt before the sessions of UNCl'AD N in Nairobi -- "ensuring a 
smooth and continuous expansion of imports of manufactures from developing 
countries ••.• 'lb this end, adjustment assistance measures should be made a 
preferred alternative to the imposition of new barriers aimed at protecting 
domestic activities from the dislocation that arises from increased import 
competition, particularly from developing countries. Such rneasures should 
further be defined clearly as measures to encourage the redeployment of 
affected factors of production into new, more efficient and viable 
activities not directly competitive with imports which give rise to the 
need for adjustment."S 

Review of Adjustment Mechanisms 

There exist a good many general policy instruments in Canada by 
which firms are helped to respond to industrial change, ranging from 
schemes designed to support industrial research and development activity 
(like PAIT, the Program for the Advancement of Industrial Technology) to 
those aimed at subsidizing product design or productivity improvements 
(like lDAP, the Industrial Design Assistance Program).9 These general 
programs may be of value in intra-industry adjustment in response to 
increased LOC irnpocts in a giv~n sector. Similarly, a wide spectrum of 
general manpower adjustment mechanisms has been developed in the last 
fifteen years in Canada, ranging from unerrployrnent insurance benefits and 
occupational retraining programs to assistance to workers to undertake job 
searches and to relocate their residences.IO These general programs, too, 
are relevant to the more specific form of industrial change examined in 
this paper. 

There is a precedent, however, for more specifically trade 
related Indust.r i al ~justment assistance in Canada; firms and workers in 
the autom::>bile Industry were assisted considerably in their adjustment to 
the 1965 Auto Pact.ll And this precedent has been stressed prominently in 
arguments for more energetic government policy in this area. 
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'rhe major existing rœchanisms directly relevant to our subject 
matter are grouped around the government's General Adjustment Assistance 
Program (GAAP). First designed in 1968 to assist adjustment to trade 
changes associated with the Kennedy Bound of tariff reductions, the GAAP 
was later broadened to designate as eligible those firms responding to 
trade changes unrelated to the Kennedy Bound. The textile, clothing, and 
footwear industries were explicitly made eligible; and a number of 
particular policy instruments were interwoven with GAAP in the case of 
those ~oblem industries. 

~ relies primarily on loan insurance to assist firms, though 
it will also provide direct loans in special circumstances, and has a grant 
program by which it pays a portion of the cost of consultancy studies 
initiated by affected firms. Helleiner reports that 23 of 50 Q\AP-insured 
loans (as of June 1974) were to firms competing with LOC imports (Il in 
textiles and clothing, and 3 in footwear); $20,675,000 in loans was 
outstanding to those 23 firms, out of a total of $40,867,000 of insurance 
under the ~ogram.12 GAAP itself is administered by a General Adjustment 
Assistance Board, with private industry and government representatives. 
The Board operates through the Department of Industry, Tr ade and Commerce 
but is, itself, responsible for deciding upon loan insurance and grant 
applications. 

Late in 1973, this Board was given the further responsibility of 
administering a more generous 5-year adjustment ~ogram, directed Solely at 
the Canadian footwear and tanning industry. This program could: 
1/ finance up to 80 per cent of oonsultancy costs aimed at planning firm 
restructuring; 2/ finance up to 80 per cent of short-term managerial 
expertise needed by firms to implement restructuring plans; and 3/ lend 
funds to firms at subsidized rates to pay for such restructuring.13 At the 
same time, the General Adjustment Assistance Board remains the body that 
provides financial adjustment to firms in the textile and clothing 
industries. 

Overall, though, policy instruments used for textiles and 
clothing are rruch rrore detached from the GAAP. The key body involved is an 
independent Textile and Clothing Board, which makes recommendations on 
requests from firms for special short-term import protection in the 
industries. These recorrnnendations, based in part on a review of adjustment 
plans su1:xnitted by firms to oounter the irrport threat over the longer run, 
are in turn submitted to an Interdepartmental Committee on Low-Cost Imports 
(chaired by Industry, Trade and Commerce, and including representatives 
from Finance, External Affairs, Labour, Manpower, Consumer and Corporate 
Affairs, CIDA, Revenue and Customs, and the Privy Council); final decisions 
are made by the Minister of Industry, perhaps after Cabinet oonsultation.I4 
The footwear industry does not enjoy the same special-status access to 
import protection; like other industries, it has had to appeal to the 
Anti-Dumping Tribunal for extra protection, which the ADT has sometimes 
provided.IS 
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Despite these differences, the three problem industries do share 
access to a further adjustment instrument; they are the sectors eligible 
for employee assistance from the Department of Labour through the 
Adjustment Assistance Benefits Program. To workers who have exhausted 
their UIC rights, the AABP provides for payment of benefits covering 
two-thirds of their weekly wage, if 1/ they are 55 years old or older; 
2/ they have worked 10 of their last 15 years in the relevant industry; 
3/ they have no employment ~ospects; and 4/ their layoff is certified as 
eligible for compensation by the TCS (for textiles and clothing) or the 
General Adjustment Assistance Board (for footwear).16 The program, 
however, has been minimal in its significance. Table 2 summarizes the 
limited scope of activities. 

Table 2 

Pre-Retirement Payments under the Adjustment Assistance 
Benefits Program, August 1970 to August 1976 

Total 
number 

Total 
payments 

(do llars) 
Applications submitted 390 

Claims approved 333 

Benefits paid during entire period 1,772,206.13 

Current recipients (August 1976) 
Footwear industry 
Textile and clothing industry 

184 
o 

184 

Benefits paid, August 1976 
Ont.ario 
Quebec 
New Brunswick 

13,114.00 
75,746.00 
3,347.00 

Average wèekly payment (August 1976) 75.79 
Source: Labour Canada. 

These, then, are the identifiable mechanisms by which industrial 
adjustment to LOC imports is assisted in Canada: the GAAP, applying to 
most firms; a specific textile policy supposedly using import restraint to 
encourage adjustment planning; a specific footwear policy p£oviding direct 
government loans; and the AABP, helping a very few workers in the three 
problem industries. 
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39,427 
249,461 
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What of regional development instruments in Canada? Might they 
not play some role in adjustment assistance, given the regional 
concentrations stressed in the previous section? Certainly one might have 
expected the DREE grants to have some pos i t i ve impact on adjustment. In 
fact, however, there have been questions asked by a number of analysts 
about the thrust of such grants; it has been suggested, from past eviàence, 
that they are supporting the establishment of even nore firms, which will 
only edd to the problems of ërljustment in threatened industries. I 7 Ta 
ble 3, vtlich shows the recent trends in DREE grants, confirms this point; 
not only are nore firms being generated in problem industries, but the 
concentration of these industries in Quebec is being accentuated by the 
DREE pat tern of gr ant allocat ion. 

Table 3 

DREE Grants for Purpose of Expanding Production 
in Problem Industries, January-July 1976 

Number of 

Projects 
New 
jobs 

Total 
grant 

allocated 

(Do llars) 
Quebec 

Clothing IS 
Footweare 3 
Textile products 10 

Outside Quebec 
Clothing 
Footwear 1 
Textile products 2 

Source: Department of REgional 
on Regional Development 
1976. 

649 
106 
208 

723,563 
139,440 

1,133,616 

Economic Expansion, Report 
Initiatives, January-July, ----~----------~--------------- 

It has not proved possible to undertake a full review of the 
adjustment nechani.sms used in other jurisdictions. The limited work that 
has been done, however, reveals same additional policy options that have 
been used elsewhere.18 

The most ~rtant of these options, at the level of the firm, 
may well be the schemes established in a number of countries to pay, 
through government, fOr the scrapping of productive capacity in problem 
industries. This approach was used in the 1959 Cotton Industry Act in the 
United Kingdom;19 and it has also been part of adjustment strategy in 

-- ------------------------------------------------------------------------~ 
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Japan.20 Such options provide a means for inter-industry capital shifts to 
take place, as distinct from the intra-industry shifts encouraged by direct 
sectoral assistance. Such options also respond directly to the impact of 
increased LOC imports; they permit the reduction in developed-country 
production in given industries that is implicit in long-run LOC import 
increases. 

A number of other nore interventionist rœchanisms have also been 
used in this po l i cy area by European countries. Sweden, for ins tance, has 
attempted actively to promote mergers to rationalize textile and clothing 
industry structure. The Netherlands has set up a state restructuring 
company to promote adjustment. Belg i urn has es tabl ished "Economic 
Expansion" legislation that permits the state to use differential 
investment incentives to draw firms into growth industries (out of problem 
industries) and into disadvantaged regions.21 

Two other options are also evident in the employee-adjustment and 
regional-policy areas. Both are reflected in the 1974 Trade Reform Act in 
the United States. That act provides for direct readjustment allowances 
(70 per cent of average wages) for w::>rkers of any age who have been laid 
off in significant numbers in any industry where import increases have made 
an important contribution to the relevant firm's decline; changes in 
administrative regulations in the legislation make it likely to be much 
more useful in providing employee-adjustment assistance than the previous 
Trade Expansion Act of 1962. Second, the 1974 Act also establishes a new 
program that institutionalizes adjustment assistance plans for communities 
affected by trade changes; the Secretary of Commerce may declare a 
community eligible under certain criteria and then establish an Area 
Council for Adjustment Assistance; this Oouncil then develops proposals to 
use the federal benefits available to finance local public infrastructure 
projects and the loan guarantee scheme established to support local 
private-business initiatives.22 

Other jurisdictions also employ -- more or less vigorously - 
many of the manpower rrobility mechanisms and regional location incentives 
evident in the Canadian context. But, for purposes of this paper, the 
differing options developed elsewhere are what deserve emphasis: compen 
sation for capacity scrapping; interventionist efforts at adjusting 
industry structure and overall investment patterns; rrore comprehens ive and 
flexible employee-adjustment assistance; and community-adjustment planning 
institutions. These additional options deserve consideration in the 
Canadian context. 

Case Studies in Industrial Adjustment 

The increased interest in this policy area in recent years has 
led to a certain number of case studies of the adjustment process in 
other jurisdictions: in the Dutch clothing industry; in the British cotton 
textile industry; in the U.K. jute industry; and elsewhere.23 This 
subsection does not analyse these studies; rather, it focuses very briefly 
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on the conclusions of Canadian studies of adjustment in response to LDC 
imports. 'Ibere are two main sectors in \\hich such adjustment efforts have 
been focused, those sectors having been singled out for special policy 
responses: footwear and tanning, and textiles and clothing: Those are the 
sectors for which case studies are available. 

Pestieau has contributed the most comprehensive study yet 
available in this subject area in Canada. Her review of the Canadian 
textile policy is a careful and detailed analysis of the implementation and 
impact of the 1971 government initiatives in the industry. As such, her 
study shows: 1/ the responsible way in which the Textile and Clothing 
Board has tried to rraintain Canada's international obligations, under the 
1971 Multifibre Agreement, in its assessments and recommendations regarding 
firms' requests for import protection; 2/ the very limited impact of the 
policy in encouraging greater efficiency of production in the industry; and 
3/ the considerable unhappiness of textile manufacturers with the 
government's administration of the policy. Pestieau' s conclusions about 
the adjustment irrpact of the policy are, bowever , the focus of interest in 
this paper. 

It will be recalled that the TCB was required to assess the 
viability of firms' long-run adjustment plans in considering requests for 
protection. 'Ibis was to be the means by which import restrictions were 
kept short-term and transitional in nature. In practice, though, this 
emphasis 00 adjustment planning has not been evident. In the first place, 
only those firms actually complaining of injury need to file their plans; 
this means, particularly in the fragmented clothing industry, that overall 
corporate plans in a product sector rarely appear before the Board. 
Second, the Board, as Pestieau notes, is publicly "extremely noncommital 
regarding the plans that have been sutmitted to it" .24 Nor does the TCB 
appear to use its authority to rrake firms change plans, present new plans, 
or even conform to plans previously submitted. The adjustment planning 
rationale for the TCB, then, seems to have been eclipsed in actual 
operation. 'Ibis inadequacy is heightened by the fact that the government's 
sectoral policy planners in this area are not even given access to the 
plans filed by firms wi th TCB. 

These realities underlie the more general failure of the policy 
as an adjustment mechanism. "Adjustment measures, in the sense of 
financial compensation or of incentives to redirect productive resources, 
have plaYed only a very minor role in the implementation of the Textile 
Policy."25 No new manpower mobility efforts have been tied to the policy; 
no compensation measures have œen proposed for closing down in the face of 
imports; and, as for adjustment assistance, Pestieau concludes that it is 
too narrow in scope -- "the GAA.P does not assist firms that are undertaking 
radical restructuring and moving into non-textile goods and services."26 
The Textile Policy has œoome, it seems, fundamentally an institutionalized 
means of providing special import protection -- helped by stronger 
legislative authority than that given to the government in the past - 
rather than a set of measures aimed at smoothing adjustment to the new 
internationalization of production. 
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Recent developments in the Textile Policy confirm this view. The 
Minister of Industry, Trade and Commerce appointed an Ad-Hoc Textile and 
Clothing Advisory Committee in April 1976 comprising industry, union, and 
provincial representatives. The Committee's report in June recommended 
establishment of a similar committee on a permanent advisory basis 
(accepted by theNiru st.er ) and made it clear how such representatives view 
the Textile Policy. They made no mention whatsoever of adjustment measures 
in their report and concluded unanimously that "any penetration of the 
Canadian market by textile and clothing imports from low-cost and state 
trading countries beyond the level experienced in 1975 threatens the flow 
of investment on which the future viability of these industries depend, 
and, for this reason, cannot be tolerated. "2 7 A textile pol icy set in that 
context has no relationship whatsoever to adjustment mechanisms responding 
to the LOC import gains. 

In the case of footwear, it is ~obably too early to assess the 
adjustment program fairly. Mowbray, however, has provided some basic 
information on the sectoral policy's early impact. In the first sixteen 
months, she reports, some 20 to 25 companies were surveyed by outside 
consultants, aiming at devising restructuring plans; of those surveyed, 18 
firms ~lied for more managerial expertise to implement the plans. Of 
these, bowever , only three applications were accepted, wi th the remai nder 
rejected as plans that were too limited in scope or unlikely to succeed. 
So far as g)Vernment loans were concerned, only two had been negotiated, 
valued at $1,800,000. And, as far as AABP assistance was involved, as 
noted earlier, no footwear employees received benefits -- and no more than 
20 or so were ever expected to, tnder the scheme. 28 

Mowbray notes that the general policy thrust in the footwear 
sector followed the analyses of the Anti-Dumping Tribunal reports on the 
irrlustry and that "no attention was given to considering alternative areas 
of product ion into which footwear manufacturers might transfer by any of 
these reports. "29 This means that "adjustment" as conceptualized in 
planning is very much intra-industry adjustment, not inter-industry 
adjustment -- a reflection, as Mowbray notes, of the apparent limited 
entrepreneurial ability of those who control the industry.30 

There has been less special import protection provided in the 
Canadian shoe industry than in textiles and clothing -- a fact that Mowbray 
suggests was important in giving greater urgency to firms' adjustment 
planning. But the footwear policy, like the textiles and clothing policy, 
has certainly involved some moves ëgainst LOC import increases -- such as 
the 50 per cent anti~llIIPiB3 duty levied on all footwear from Taiwan in 
1975. Moreover, as part of the sectoral plan, leather footwear was 
exempted from the Generalized System of Preferences, instituted by Canada 
in 1974 to benefit me manufacturing imports. 

Conclusions on the Choice of Mjustrœnt Mechanisms 

This ~ief review is far from definitive. But it does suggest an 
interim set of conclusions, which can be tested further. 
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There would appear to be serious problems associated with 
industrial adjustment policy in Canada, despite the obvious need for 
effective policy responses to the far-reaching internationalization of 
manufacturing production patterns that is taking place. Canadian policy 
offers no effective adjustment compensation to either employees or firms 
that must cease or reduce the i r act i v i t y in response to LDC import 
increases, and even the adjustment assistance provided is limited in the 
case of firms and nonexistant in the case of most employees (only regular 
Manpower programs are available.) These inadequacies mean that firms and 
employees hang on in problem industries, despite bleak futures, because 
there is no incentive provided to œase production. 

Combined with this reality is the fact that government has no 
active instrument to help initiate and shape even intra-industry 
adJustments in problem areas. Certain incentives encourage such adjustment 
in footwear, textiles, and clothing; but the ineffectiveness of even TCB 
efforts in this area has been noted, and an instrument like GAAP, too, 
remains essentially passive -- able to facilitate rationalizations and 
greater specialization, but unable to actively plan the process by which a 
more efficient industry would emerge. The result is not that no adjustment 
takes place; rather, change operates through the market mechanism, with two 
types of effect: First, sorne firms beq in , themselves, to embody interna 
tionalization by diverting their production abroad -- a process that may 
involve considerable soci al costs for roth Canada and the LDC's.3l Second, 
and more important for our present analysis, the market, itself, pressures 
firms into closure as part of the adjustment process; these unplanned 
closures, involving the most vulnerable firms, often hit the enterprises 
where shutdown involves the highest social costs and the most difficult 
manpower adjustment problems because of isolated locations and immobile 
labour forces.32 

These unplanned adjustment pressures and the inadequacies in 
planned adjustment compensation/assistance combine to have their logical 
impact on the Canadian po l Lt i.cal eoononyr pressures for import protection 
against the LDC's mount explosively. And, so, one finds the irony of 
sectoral adjustment p:>licies for problem industries in fact being rather 
elaborate paths bY which ~rt restrictions increase in those industries. 
The weakness and failure of industrial adjustment efforts lead inevitably 
to greater LOC import constraints. 

In part, this failure is probably implicit in the sectoral 
approach to adjustment, since a sectoral strategy, by virtue of its 
analytical confines, avoids the planning of those inter-industry shifts 
that should be at the heart of effective adjustment. But, in part, the 
Canadian failure would also seem to reflect an inability to respond 
directly to the factors underlying adjustment problems in textiles, 
clothing, and footwear -- the regional concentrations and labour bmmobility 
difficulties discussed in the previous section. Successful adjustment 
strategy will surely have to respond explicitly and actively to those 
regional/structural problems, rather than provide passive loan-centred 
assistance in a context of narrowly sectoral perspectives. 
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Some suggestions as to the direction in which pol icy should rrove 
flow from this analysis of present problems and are summarized as follows: 

1/ Industrial adjustment efforts should te freed from their sectoral trap 
by establishment of a new Adjustment Assistance Agency, which would be 
responsible for organizing and administering policy to facilitate increased 
LOC irrports in all industries affected; textile, clothing, and footwear 
policy would te Included but could henceforth be shaped in wider inter 
industry perspective. 

2/ This agency should have considerably more authority to intervene 
actively in ~oblem industries, in order to plan and promote rationali 
zation and specialization where viable and to arrange orderly closures 
where necessary;33 establishment of a general government role in the 
investment planning of large corporations would greatly facilitate such an 
agency's adjustment strategies by providing it with levers by which to 
attract new plants into areas where declining industries are concentrated. 

3/ The introduction of such new enterprise would require a parallel and 
extensive manpower irrprovement proqr am in affected areas; it would surely 
be more sensible to recognize such a key retraining effort as a specific 
adjustment exercise, even if present Department of Manpower institutions 
were to dëliver the programs. 

4/ It is essential that such an active, comprehensive effort establish 
adjustment compensation as a principle; if there are important benefits, 
for Canadian consumers and LOC producers, in replacing some Canadian output 
with LOC imports, then those who must bear the cost of disruption in this 
change should justifiably receive compensation -- such as income main 
tenance for some period, in the case of employees, and scrapping 
allowances, in the case of existing entrepreneurs. 

5/ '!he U.S. idea of community adjustment councils, able to direct the 
local planning of changes, seems well-suited to helping respond to the 
regional nature of Canadian adjustment problems. Assessment of Canadian 
instruments like the Cape Breton Development Corporation would help in 
planning the form and function that such area-based efforts should take. 
In relation to this, it should be stressed that local adjustment planning 
must not fall into the trap of the DREE grants and finance new investment 
in what are, or clearly soon will be, other problem industries. 

6/ In terms of financing part of the costs of such adjustment efforts, the 
principle used in the 1959 U.K. cotton case -- that of imposing levies on 
companies helped by the exercise -- should be reflected. In a different 
way, it may be argued that internationalization of production is of special 
benefit and interest to multinational enterprise and this may be justifi 
cation for special adjustment levies on those corporations involved in 
foreign direct investment, both Canadian and non-Canadian. 
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The first section of this paper traced the changing international 
pattern of manufacturing activity, noting the many product areas over which 
LOC inport gains have been evident in other developed countries, and the 
limited range within whidl these gains have OOIre in Canada. Because of the 
likelihood that trends elsewhere will find sorne reflection in the Canadian 
context in the future, the analysis gives certain indications of product 
areas where LOC import pressure in Canada can be expected in upcoming 
years. 

The second section of the paper, however, stressed that policy 
concern must focus not so much on those areas of import pressure where 
adjustment will œ an issue, but on areas of adjustment problems where 
particular structural and regional factors make market adjustment 
difficult. Analysis of the textile, clothing, and footwear industries 
pointed out the various factors that interact to create these problem 
industries: their regional concentration in Quebec, their reliance on 
married female workers, the poorer educational background of their workers, 
their location in isolated communities, and/or the older age of their 
workers. This analysis makes poss ibl.e the identification of other future 
problem industries (those sharing these characteristics and those likely to 
be subject to increased imports in the future), and it also provides a 
context in which to assess Canadian adjustment p:>licies. 

The third section ~iefly reviewed such p:>licies in Canada (and 
elsewhere) and examined their irrplernentation in two cases; it then assessed 
these policies in the light of the previous section. The result is a 
clearly negative assessrœnt , 'Ihe policies were seen to provide passive, 
loan-centred adjustment assistance, in a narrowly sectoral context. The 
approach does not respond effectively to the adjustment problem as it is 
experienced in its regional structural reality in Canada; therefore, ~rt 
constraints have been regularly increased against LDC's in contradiction of 
stated Canadian policy <pals. rrtie section then sunmarized a different and 
nore activist, conmunity-centred adjustment approach, which it recommended 
taking. 

This conclusion stresses several additional points and offers 
further research suggestions. 

First, the inportance of rnacro-econornic oonsiderations is great; 
the failure of industrial adjustment is virtually guaranteed in a period 
when high unemployment is already general -- a fact surely relevant in 
Canada these days. Second, industrial adjustment policy formulation, like 
all government economic p:>licy~ing, is not an exercise in pure theory, 
but a process of political economy. 

In p:>litical-economy terms, it would appear that there are some 
interesting developments taking place in the decision-making process. A 
new lobby for textile importers, for instance, has emerged to express 
opposition to the textile industry lobby; similarly, new actors are 
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emerging with less immediate self-interest in the issue -- like the 
Economdc Council and the North-South Institute. There are also interesting 
developments in the labour movement. The Canadian Labour Congress has now 
recognized the superiority of adjustment responses over protective 
responses in problem industries. But the unions actually involved in these 
industries have not yet reached this view34 and yet they are involved in 
decisions at levels of some influence, as in the new ministerial advisory 
committee on textiles and clothing. If a serious, comprehensive, and 
effective adjustment program could be laid out before such unions, with CLC 
backing, it might be the key to facilitating increased LOC imports. 

In terms of further research possibilities, the following areas 
seem worth exploring. First, the analysis of overall LOC domestic market 
shares in Canada would be an improvement over analysis of LOC shares of 
imports alone. Second, it would be useful to make a much more detailed 
review of the regional and labour force characteristics in Canada of a wide 
range of those industries where more diverse LOC import increases elsewhere 
have occurred; such a review could help to identify potential adjustment 
problem industries. Third, a great deal could still be done to investigate 
and evaluate adjustment policy instruments in other jurisdictions. Fourth, 
the summary of alternative policy recommendations in the third section 
should be expanded in a much more careful and detailed way. Fifth, and 
finally, the political economy of decision-making in this area should be 
probed more systematically, so that policy intervention in the process can 
be more strategic and effective. 
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L'adaptation industrielle et le commerce 
avec les pays en développement 

L'adaptation industrielle intérieure face à l'expansion des 
exportations des pays en développement peut revêtir deux formes: la 
prerrdère, l'adaptation intra-industrielle, implique des modifications à la 
structure industrielle et à la composition des produits au sein d'une 
industrie visant à se maintenir co'mpétitivement viable; la deuxième, 
l'adaptation inter-industrielle, implique le déplacement sur une grande 
échelle de facteurs de production d'une industrie vers d'autres plus 
viables parce gue plus concurrentielles. Il importe de souligner qu'une 
telle adaptation industrielle constitue une caractéristique intégrante de 
toute économie adaptative et flexible, et s'effectue en réaction à de 
nombreux facteurs outre l'accroissement des exportations des pays en 
développeIœnt. 

Ces facteurs additionnels peuvent comprendre l'évolution des 
revenus et les variations conséquentes de la demande, les changements 
tedmologiques rapides, l' accroissement des coûts de la main-d' oeuvre ou 
des matières premiêres, et la libération des échanges entre les pays 
développés. En outre, l' adaptation industrielle ne devient un "problème" 
que lorsqu'elle ne se produit pas, ou qu'elle le fait au prix de coûts 
sociaux élevés. Dans une économie adaptative connaissant le plein emploi, 
on peut ordinairement s'attendre à ce que l'adaptation industrielle en 
réponse aux exportations accrues des pays en développement s'effectue 
harmonieusement au cours d'une brève période de temps, mais de telles 
anticipations peuvent être frustrées dans des circonstances macroécono 
miques où la demande globale est nettement inférieure au niveau du plein 
emploi. Elles peuvent I 'être également dans des circonstances régionales 
ou sectorielles gui entravent le facteur de la mobilité. Dans de telles 
circonstances, le processus d'adaptation industrielle peut exercer un 
impact nettement défavorable sur la répartition, en imposant de lourds 
coûts sociaux à la main-d'oeuvre ou au capital dans la région ou 
l'industrie concernée. Dans le plus large contexte de l'économie 
politique, l'existence de ces effets de répartition défavorbles est 
elle-même susceptible d'empêcher l'ouverture de l'économie canadienne aux 
produits manufacturés des pays en développement. 

C'est dans cette perspective gue nous avons rédigé ce rapport et 
cela explique le tripe objet du projet de recherche. En premier lieu, nous 
avons tenté d'identifier l'évolution des tendances de l'activité 
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manufacturière mondiale et d'indiquer les industries canadiennes qui sont 
ou risquent d'être particulièrement touchées par cette relocalisation. Ce 
travail a permis l'identification des industries où l'adaptation pose un 
problème. Deuxièmement, nous avons voulu identifier et analyser les sous 
ensembles de groupe d'industries OÙ, pour diverses raisons, l'adaptation 
est problématique et difficile. Troisièmement, nous avons examiné les 
divers mécanismes d'aide à l'adaptation afin d'identifier ceux qui sont 
d'une pertinence particulière pour ces sous-groupes d·industries. 

La relocalisation de l'activité manufacturière 
nondi.al e et I.' économie canadienne 

Au cours des dernières années, il apparaît évident que les pays 
en développement ont considérablement accru leurs exportations de produits 
manufacturés aux économies de marché industrialisées. Entre 1962 et 1971. 
la valeur de ces exportations a enregistré un gain annuel moyen de 15.5 %, 
taux supérieur à celui des exportations de produits manufacturés des pays 
industrialisés (environ 12.5 %)1. Tbutefois, malgré cette augmentation, la 
part en pourcentage des pays en développement dans le commerce llOndial 
global des produits manufacturés est demeurée minime (5.2 % des exporta 
tions en 1971 par rapport à 4.1 % en 1962). Au cours des années qui ont 
suivi, l'inflation mondiale a contribué à accroître la valeur en devises de 
ces exportations mais, même considérés en termes de volume, les taux de 
croissance des pays en développement se sont accélérés après 1971; d'un 
taux de 10 % en 1971, les exportations de produits manufacturés de ces pays 
sont passées à 15 % en 1972 et à 25 % en 1973. Cette augmentation était 
particulièrement concentrée dans les économies de marché industrialisées, 
où elle a fait passer la part du marché des ~rtations en provenance des 
fabricants des pays en développement à 7 %, et ensuite à 8 % en 1973, de 
toutes les importations de produits manufacturés dans les économies 
développées. 

Ces échanges de produits manufacturés des pays en développement 
se faisaient en grande partie avec les Etats-Unis et les pays de la 
Cornnunauté économique européenne (C.E.E.) particulièrement l'Allemagne et 
le Royaume Uni, tandis que la part des pays en développement dans le total 
des ~rtations de produits manufacturés est demeurée très marginale dans 
de oornbreux pays, par exemple, le Canada. Tbutefois, il est manifeste que 
les ~rtations par habitant de produits manufacturés en provenance des 
pays en développement ont augmenté de façon appréciable au cours de la 
période 1962-1972. D'autre part, le vêtement, les produits des industries 
mécaniques et les produits métalliques, divers produits manufacturés, le 
cuir et la chaussure ont pris de plus en plus d'importance dans la 
composition des importations en provenance des pays en développement. 
Cependant, ce n'est que pour un éventail limité de produits (vêtement, cuir 
et chaussure, produits alimentaires, produits du bois et textiles) que les 
produits manufacturés des pays en développement ont continué d'être 
importants dans le oammerce mondial global. La croissance des produits 
manufacturés des pays en développement s'est aussi concentrée à un degré 
remarquable dans quelques régions: Hong Kong, Gorée du Sud, Yougoslavie, 
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Mexique, Brézil et Singapour (ainsi que Taiwan, qui, n'est pas compris dans 
les données de la C.N.U.C.E.D.). Ces six régions ne représentent pas moins 
de 62 % des ~rtations de produits manufacturés des pays industrialisés 
(à l'exclusion des produits du pétrole et des minéraux non ferreux non 
travaillés) • 

Il s'est donc produit un certain déplacement géographique de 
l'activité manufacturière mondiale. La production de certains produits 
manufacturés s'est déplacée vers certains pays en développement. L'examen 
plus détaillé de cette évolution, dans un contexte comparatif, a constitué 
l'un des thèmes de cette recherche. A l'aide des données au niveau de 
trois chiffres de la classification type pour le commerce international, 
nous avons comparé l'évolution entre 1970 et 1973 des importations de 
produits manufacturés dans a) tous les pays de l'Organisation de 
coopération et de développement économiques (O.C.D.E.), b) aux Etats-Unis, 
et c) au Canada. 

Il est frappant de constater l'éventail des produits au regard 
desquels les pays en développement ont accru considérablement leurs parts 
du marché au cours de la période2, soit 27 des 121 catégories isolées aux 
fins d'analyse. Cette diversification des produits importés des pays en 
développement était particulièrement marquée aux Etats-Unis, où des gains 
"considérables" des parts du marché ont été réalisés dans au mo i ns 42 des 
catégories; des gains "exceptionnels" des parts du marché par ces pays ont 
été réalisés aux Etats-Unis dans 33 des 55 catégories, par comparaison à 10 
seulement pour 1 'enserrble des pays de 1 'O.C.D.E. Pour ces pays, on notait 
une plus forte tendance à la concentration de gains considérables dans les 
catégories de produits traditionnellement à fort coefficient de main 
d'oeuvre, comme les vêtements, les chaussures, le cuir et les produits du 
bois; mais on constatait égalerœnt une croissance prononcée dans le cas de 
produits technologiquement plus complexes, tels que l'équipement de 
télécommunication, les machines électriques et les articles ménagers, 
concentrés sur le marché des Etats-Unis et reflétant sans aucun doute 3 
l'origine l'activité de sociétés multinationales américaines. 

Il Y a une divergence apparente entre les tendances canadiennes 
de l'évolution et celles des autres pays de l'O.C.D.E., particulièrement 
celles des Etats-Unis. Les gains du marché canadien par les pays en 
développement n'ont été "exceptionnels" qu'à 1 'égard de sept des caté 
gories, et "considérables" pour six catégories seulement, soit un total de 
13 par comparaison à 27 pour l'ensemble des pays de l'O.C.D.E. (et à 42 
pour les Etats-Unis). Dans tous les sept cas de croissance 
"exceptionnelle", le progrès au Canada des pays en développement a été plus 
considérable que celui réalisé dans l'ensemble des pays de l'O.C.D.E.; 
donc, la tendance canadienne ne reflète pas un blocage complet des gains 
des pays en développement. Toutefois, elle reflète une concentration 
beaucoup plus considérable de leurs gains dans l'économie canadienne; un 
éventail sensiblement plus étroit de catégories de produits a été 1 'objet 
d'une augmentation de la part du marché des pays en développement plus 
forte que dans l'ensemble des pays de l'O.C.D.E. En outre, ces gains 
remarquables des pays en développement au Canada, beaucoup plus qu' ailleurs 
dans l'O.C.D.E., ont été réalisés par les industries traditionnellement à 



Lorsqu'il détermine les caractéristiques industrielles qui 
favorisent les gains commerciaux des pays en développement il conclut que : 
1) les exportations de produits manufacturés par les pays en développement 
se taillent une part plus considérable des importations de produits 
caractérisés par de faibles niveaux de salaire dans les pays industria 
lisés, si l'on considère les niveaux de salaire comme un indicateur du 
"capital humain" ou du niveau de corrpétence irrpliqué dans les intrants de 
travail requis pour cette production; 2) les facteurs technologiques sont 
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fort coefficient de main-d'oeuvre: chaussures, vêtements, produits du 
bois, produits du cuir et textiles. De même, la part des importations 
canadiennes en provenance des pays en développement semble néttement moins 
élevée que le niveau global des pays de 1 'O.C.D.E. en ce qui concerne la 
plupart des produits plus élaborés et nettement supérieure dans les 
domaines traditionnels des vêtements et de la chaussure. 

TOutes ces données indiquent que le Canada constitue un cas assez 
particulier dans le processus de relocalisation qui s'effectue sur la scène 
internationale. Le pays étant dominé par des entreprises manufacturières 
multinationales extérieures, organisant elles~mes la relocalisation de la 
production (et ultérieurement le retour des importations) à partir de la 
métropole, il se peut que la nouvelle division internationale du travail 
qui apparaît dans les catégories de produits plus élaborés soit moins 
évidente dans le cas canadien. Réciproquement, la pression des exporta 
tions accrues des pays en développement a été beaucoup plus concentrée au 
Canada dans les industries traditionnellement à fort coefficient de 
main-d'oeuvre; cette concentration dans quelques industries, où les 
salaires sont déjà relativement faibles en raison d'une technologie plus 
élémentaire, a aggravé les problèmes de l'adaptation industrielle au 
Canada. 

Il est possible d'identifier quelques-uns des facteurs ayant 
contribué aux différences entre les divers produits en ce qui concerne les 
parts des marchés d'importations acquises par les pays en développement 
dans les éconcmies de marché. L'identification de ces facteurs peut, à son 
tour, aider à indiquer les catégories de produits présentant les caracté 
ristiques les plus susceptibles de les rendre vulnérables dans l'avenir aux 
pressions exercées sur les ~rtations en provenance des pays en dévelop 
pement. Helleiner a effectué une telle analyse, à l'aide de données de 
1972, pour le Canada, les Etats-Unis et les autres pays de 1 'O.C.D.E.3; sa 
méthodologie s'appuie sur la régression de sa variable dépendante (la part 
des pays en développement dans les importations totales d'une nation, 
classée selon la catégorie de produits à trois chiffres de la C.T.C.I.) sur 
diverses variables indépendantes reflétant les caractéristiques des 
industries de fabrication produisant oes produits dans la nation importa 
trice. Parmi les caractéristiques industrielles vérifiées par Helleiner, 
mentionnons: l'intensité des facteurs mesurée en termes de coefficients du 
capital et des ressources naturelles; le degré d'économies d'échelle; le 
degré de concentration du marché; l' importance de la production du produit 
par la petite entreprise; le degré de différenciation dans le produit et le 
degré de "maturité" du produit. 
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importants, en ce sens que les exportations des pays en développement 
obtiennent sensiblement moins de succès dans les catégories de produits où 
le coefficient global de capital requis pour la production s'accroît assez 
rapidement au fur et à mesure des augmentations de l'échelle de production, 
et 3) le degré de différenciation des produits est appréciable, car les 
exportateurs des pays en développement obtiennent plus de succès dans les 
catégories de produits standardisés. Ces résultats statistiques montrent 
également que les exportateurs de ces pays obtiennent sensiblement plus de 
succès dans les industries caractérisées par des niveaux élevés d'intrants 
de ressources naturelles (du moins dans le cas des données canadiennes et 
de celles des autres pays de l'O.C.D.E.). D'autres études indiquent, 
également, que la différenciation des produits, particulièrement dans les 
industries plus récentes, constitue une importante entrave à 
l'accroissement des niveaux d'exportation des pays en développement4• 

Les résultats de Helleiner apportent également des éclaircisse 
ments sur les divergences canadiennes par rapport à celles des autres pays 
industrialisés. En premier lieu, certaines variables importantes dans le 
cas canadien ne le sont pas dans le cas des Etats-Unis ou de celui d'autres 
pays de l'O.CJD.E. Elles comprennent notamment une mesure conventionnelle 
de l'intensité de l'ensemble des facteurs dans l'industrie (valeur ajoutée 
par travailleur), de la concentration du marché de l'industrie intérieure, 
et l'importance des petites entreprises dans une catégorie donnée de 
produits; les pays en développement se sont assurés une part sensiblement 
plus élevée des importations canadiennes dans les industries où a) la 
valeur ajoutée par travailleur était plus faible, b) les coefficients de 
concentration étaient plus bas et c) les petites entreprises représentaient 
une plus faible proportion des employés de l'industrie. Deuxièmement, la 
capacité explicative de l'ensemble des variables est beaucoup plus 
considérable dans le contexte canadien qu'ailleurs (dans les équations de 
régression pour le Canada, le R2 a atteint .43, par comparaison à .28 pour 
les Etats-Unis et .27 pour les autres pays de l'O.C.D.E.). Helleiner 
justifie, en partie, la capacité explicative généralement faible de ses 
variables en invoquant les complications institutionnelles engendrées par 
le rôle grandissant des sociétés multinationales dans l'organisation de 
l'expansion des exportations de produits manufacturés en provenance des 
pays en développement. Par conséquent, les résultats plus satisfaisants 
obtenus dans l'analyse des données canadiennes peuvent refléter le rôle 
limité de ces sociétés multinationales ayant leur siège au Canada dans 
l'organisation d'investissements de source canadienne. Les tendances 
canadiennes correspondent davantage à ce qu'indiquerait l'analyse 
traditionnelle; elles reflètent la diversité plus restreinte des gains des 
pays en développement au Canada et leur concentration dans les produits 
traditionnellement à plus fort coefficient de main-d'oeuvre. 

Problèmes d'adaptation de l'industrie au Canada 

Dans la présente section, nous mettons l'accent tout particu 
lièrement sur ce sous-ensemble de l'industrie manufacturière canadienne où 
les pressions découlant d'une augmentation des Dnpürtations en provenance 
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des pays en développement ont causé de graves problèmes d'adaptation 
industrielle. On peut dire, de façon plutôt arbitraire, que ce sous 
ensemble se oampose d'industries qui ont demandé des mesures de protection 
non tarifaires à deux organismes spéciaux du gouvernement établis 
précisément pour évaluer ces demandes, soit la ComnUssion du textile et du 
vêtement, et le Tribunal anti-dllTlping. CXl peut ajouter à ces industries 
toutes celles pour lesquelles le gouvernement canadien a imposé des 
restrictions aux irrportations en provenance des pays en développement. Ces 
données montrent à l'évidence que le sous-ensemble qui connaît ce genre de 
prObI~ au Canada regroupe presque exclusivement l'industrie textile 
primaire ainsi que celles du vêtement et de la chaussure. 

Caroline Miles fait remarquer "que c'est dans le cas où le 
secteur intéressé est concentré géographiquement et où le dynamisme de 
I 'économie -- corrpte tenu de la pol Lt ique industrielle et de la poli tique 
de développement régional mises en oeuvre -- ne suffit pas à assurer un 
redéploiement rapide des ressources, que des problèmes d'ajustements 
importants ont le plus de chance d'apparaître". Ces problèmes s'aggra 
veront pcObablement, de dire Miles, s'il existe d'autres facteurs sociaux 
qui nuisent à la mobilité des travailleurs (comme l'hésitation à quitter 
une collectivité bien établie) ou encore si les industries se caractérisent 
par des "groupes de travailleurs particulièrement peu mobiles, comme les 
femmes mariées et les travailleurs âgés des deux sexes5". Il est évident 
que les industries canadiennes du vêtement, de la chaussure et du textile 
sont soumdses aux circonstances que reflète l'analyse de Miles. 

L'emploi dans les trois industries-problèmes, comparativement aux 
tendances dans l'ensemble de l'industrie manufacturière, est beaucoup plus 
concentré au Québec, où la langue et autres sentiments d' appartenance à la 
collectivité nuisent à la mobilité de la population active. Les femmes 
représentent aussi une part sensiblement plus élevée des travailleurs dans 
les industries-problèmes, particulièrement celles de la bonneterie, du 
vêtement et de la chaussure. n'autre part, il est bien évident que les 
salaires sont très faibles dans ces industries, par oomparaison aux autres, 
ce qui dénote une main-d' oeuvre peu spécialisée qui les rend si vulnérables 
aux exportations des pays en développement dans les catégories de produits 
qui exigent peu de spécialisation. 

Cependant, pour expliquer pleinement certains problèmes de 
l'industrie textile, il faut pousser plus loin les recherches. Le taux de 

Afin d'explorer les difficultés d'adaptation de ces industries 
problèmes, on y a étudié plus en détail la structure de l'emploi, à partir 
des ôonnêes du recensement de 1971. Cette recherche, qui portait presque 
exclusivement sur l'économie du Québec où ces problèmes étaient concentrés, 
indiquait un plus fort pourcentage de femmes mariées parmi les employés 
des industries concernées, particulièrement dans le cas des industries de 
la oonneterie, du vêtement et de la chaussure. Les cbnnées montraient que 
le niveau d'instruction était faible chez la majorité des travailleurs des 
textiles, du vêtement et de la chaussure, par rapport à d'autres industries 
manufacturières du Québec. 
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Il semblerait donc que les facteurs qui sont à la source des 
problèmes d'adaptation des industries canadiennes varient et ne se 
complètent que dans certains cas. Le tableau 1 .illustre cette constatation 
dans le résumé qu'il présente des caractéristiques de l'emploi, par 
industrie. Les chiffres relatifs aux industries qui ont des problèmes 
d~adaptation, selon les diverses rubriques, présentent un contraste 
frappant eree les cas ru il n'y a pas de problèmes (tapis et produits plus 
diversifiés). TOutefois, la forte participation des femmes mariées ne 
serri::>le pas jouer un rôle très irrportant dans l'industrie du coton ou des 
textiles synthétiques; la concentration à l'extérieur de Montréal n'est pas 
non plus significative dans l'industrie du vêtement, tout comme le facteur 
âge ne l'est pas ron plus dans l'industrie de la bonnet er Le ou dans celle 
de la chaussure. Cette variété des causes de difficultés semble un facteur 
important à retenir dans l'étude des options d'aide à l'adaptation. Les 
politiques devront varier suivant l'industrie qu'elles sont censées aider 
ainsi que selon les causes de problèmes les plus Impor t ant es. dans, cette 
industrie. 

mariage des femmes et leur niveau d'instruction dans, disons, l'industrie 
des textiles synthétiques, n'étaient pas si divergents des moyennes 
provinciales. Dans cette industrie, cependant, la production de textiles 
au Québec se faisait surtout à l'extérieur de Montréal, dans des petites 
villes où les possibilités d'emploi étaient restreintes et où les 
sentiments de loyauté envers la collectivité locale contribuaient sans 
aucun doute à la faible mobilité des travailleurs. Donc dans le cas des 
textiles, ce n'est pas seulement la concentration provinciale qui est la 
cause des problèmes d'adaptation, mais aussi les diverses villes où 
s'effectue la production dans la province. 

Selon une autre hypothèse au sujet de l'adaptation industrielle, 
les industries-problèmes sont caractérisées par une main-d'oeuvre plus 
âgée. Cela est peut-être vrai dans une certaine mesure, mais dans l'ensem 
ble, les résultats sont plutôt mixtes. Les industries du coton et des 
textiles synthétiques sont, notamment, celles qui ont fait appel le plus 
souvent à la Commission du textile et du vêtement6, et leurs effectifs 
principalement masculins au Québec étaient nettement plus vieux que la 
moyenne provinciale, contrairement à la structure d'âge des employés de ces 
deux mêmes industries dans l'ensemble du Canada. De même, la main-d'oeuvre 
surtout féminine, au Québec, de deux autres industries-problèmes -- celles 
des vêtements de femmes et d'enfants -- était nettement plus âgée que la 
moyenne provinciale. Dans tous ces quatre cas importants, la prédominance 
de travailleurs plus âgés est une cause des problèmes d'adaptation de ces 
industries. Toutefois, dans d'autres industries-problèmes -- particuliè 
rement celle des bas et chaussettes et celle des chaussures -- la main 
d'oeuvre est relativement jeune. Donc, la structure d'âge de la main 
d'oeuvre n'est évidemment pas un facteur qui joue dans toutes les indus 
tries québecoises qui présentent des problèmes. En fait, on peut s' atten 
dre que la jeunesse relative de la main-d'oeuvre, dans certaines des 
industries qui ont des difficultés, facilite dans une certaine mesure leur 
adaptation. 
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Une approche comme celle que présente le tableau I peut permettre 
d'autres aperçus. Elle peut aider à identifier les industries où les gains 
commerciaux des pays en développement dans les pays de l'O.C.D.E. pour 
raient, s'ils se reproduisaient au Canada, contribuer probablement à des 
problèmes d'adaptation. Ainsi, dans le secteur de produits pl'us diversi 
fiés, certaines industries, comme celles qui fabriquent de petits appareils 
ménagers ainsi gue du fil électrique ne rencontreront probablement pas de 
difficulté, tandis gue les industries gui fabriquent des véhicules divers, 
des articles de sport et des jouets, du matériel roulant ferroviaire et 
divers autres produits manufacturés ont en commun certaines caractéris 
tiques gui peuvent conduire à des problèmes. Le tableau souligne également 
le cas de certaines industries où les difficultés d'adaptation sont 
particulièrement insolubles, étant donné la conjugaison de facteurs très 
défavorables dans l'industrie des textiles de coton et dans celles des 
vêtements de femmes et d'enfants. 

On a prétendu gue, de façon générale, si les augmentations des 
importations en provenance des pays en développement se concentrent, dans 
un pays développé, à l'intérieur d'une étroite gamme de produits, cela est 
de nature à accentuer les difficultés d'adaptation7• Si, à l'intérieur de 
la structure de production du pays, ces produits sont eux-mêmes concentrés 
dans une région (particulièrement là où des facteurs linguistiques et 
culturels nuisent aux migrations), alors cette accentuation des difficultés 
risque de s'aggraver davantage. En outre, si une telle concentration 
régionale se caractérise par la prédominance des femmes mariées dans la 
main-d 'oeuvre, un effectif de travailleurs plus âgés gue la noyenne et une 
production répartie entre des villes et villages plus petits et plus 
isolés, les difficultés d'adaptation s'en trouvent davantage aggravées. 
Voilà donc la réalité gui sous-tend les problèmes d'adaptation industrielle 
au Canada. 

Dans la présente section, nous passons brièvement en revue la 
gamme des politiques d'adaptation actuellement appliquées au Canada et dans 
d'autres économies atlantiques. Nous étudions leur application dans 
plusieurs industries canadiennes aux prises avec des problèmes d'adapt 
ation. Enfin, nous tentons de dégager certaines conclusions sur le choix 
des politiques les plus susceptibles d'aider à résoudre les difficultés 
d'adaptation industrielle au Canada. 

L'objectif de toute politique d'adaptation, tel que nous 
l'analysons dans la présente section, est -- conformément à la définition 
qu'on en a donné à l'occasion des sessions de la C.N.U.C.E.D. IV, à Nairobi 
-- d ' "assurer... une augmentation continue et régulière des importations 
d'articles manufacturés en provenance des pays en développement ••• A cet 
effet, des mesures d'aide aux aménagements de structures devraient être 
adoptées de préférence à l'imposition de nouveaux obstacles visant à 
protéger les activités intérieures des perturbations que provoque une 
concurrence accrue des importations, en particulier des importations en 



l 
Analyse des mecanlsmes d'adaptation Il 

provenance des pays en développement. Il oonviendrait en outre de définir 
clairement ces mesures oomme étant des mesures destinées à encourager la 
réaffectation des facteurs de production en cause à de nouvelles activités 
plus rentables et plus viables, dont les produits ne seraient plus en 
concurrence directe avec les ~rtations qui ont rendu les aménagements 
nêcessai.res ê. 

Analyse des rrécanismes d'adaptation 

Il existe beaucoup de politiques générales au Canada qui 
permettent d'aider les entreprises à s'adapter aux changements. Elles vont 
des programmes conçus en vue d'aider les activités de recherche et de 
déve loppement dans l' industrie, comne le Prograrrme pour l' avancement de la 
technologie industrielle, jusqu'à ceux qui visent à subventionner la 
conception de produits ou l'arrélioration de la productivité, par exemple le 
Programme d'aide au design9. Ces programmes généraux peuvent être précieux 
pour l'adaptation à l'intérieur des industries par suite d'un accroisse 
ment, dans un secteur Cbnné, des importations en provenance des pays en 
développement. De même, une vaste gamme de mécanismes généraux d ' adap 
tation de la main-d'oeuvre a été mise au point au cours des quinze 
dernières années au Canada, tels l'assurance-chômage et les programmes de 
recyclage dans les diverses professions, l'aide aux travailleurs qui sont à 
la reherche d'un emploi ou qui Cbivent déménager à leur lieu de travail10• 
Ces programmes généraux cadrent bien aussi avec la forme plus spécifique de 
changement industriel que nous examinons dans le présent document. 

Cependant, il existe un précédent au Canada en ce qui touche 
l'aide à l'adaptation industrielle plus spécifiquement axée sur les 
métiers. En effet, les entreprises et les travailleurs de l'industrie 
automobile ont reçu une aide oonsidérable p:>ur s'adapter aux répercussions 
de l'Accord sur l'industrie automobile, de 196511• Ce précédent à été 
fortement invoqué dans les arguments présentés à l'appui d'une politique 
gouvernementale plus énergique dans ce domaine. 

Les principaux rrécanismes actuels qui se rattachent directement à 
notre sujet gravitent autour du Programme d'aide générale de transition du 
gouvernement fédéral. Etabli en 1968 d'abord pour faciliter l'adaptation 
aux changements oommerciaux reliés au Kennedy Round de réductions tari 
faires, ce programme a été par la suite élargi pour englober des entre-' 
prises réagissant à des changements commerciaux non reliés au Kennedy 
Round. Les industries du textile, du vêtement et de la chaussure ont été 
explicitement rendues admissibles à ce programme, et un certain nombre 
d'instruments particuli~rs de politiques sont venus s'y ajouter dans le cas 
de ces industries-problèmes. 

Le Programme d'aide générale de transition aide les entreprises 
surtout du fait qu'il assure leurs prêts, bien qu'il prévoie aussi des 
prêts directs dans certaines circonstances. Il offre de plus des subven 
tions qui servent à défrayer une partie du ooût des études confiées à des 
experts-conseils par les entreprises touchées. Helleiner rapporte que 



12 L'adaptation industrielle et le commerce 

23 des 50 prêts assurés par ce programme (jusqu'en juin 1974) avaient été 
consentis à des entreprises dont les produits faisaient concurrence à des 
importations en provenance des pays en développement (11 entreprises de 
l'industrie du textile et du vêtement, et 3 de celle de la chaussure) Ce 
solde impayé des 23 prêts représentait une valeur de 20,675,000 dollars, 
sur un total de 40,867,000 dollars assuré en vertu du programme12• Le 
Programme d'aide générale de transition est administré par une Commission 
d'aide générale, qui comprend des représentants de l'industrie et du 
gouvernement. Cette Commission fait partie du ministère de l'Industrie et 
du oommerce, mais elle prend elle-même les décisions en matière d'assurance 
des prêts et de subventions. 

Vers la fin de 1973, on a confié à la Commission d'autres 
responsabilités, soit celles d'administrer un programme plus généreux 
d' aide à l'adaptation, étalé sur une période de cinq ans et s' adressant 
uniquement à l'industrie canadienne de la chaussure et du tannage. Ce 
programne prévoit le paiement d'un maximum de 80 % des frais d'experts 
conseils engagés en vue de planifier la restructuration des entreprises et 
des frais d'experts en gestion requis à court terme par les entreprises 
pour appliquer leurs plans de restructuration. En outre, il assure aux 
entreprises des prêts à taux réduits pour financer une telle restruc 
turationl3• D'autre part, la Commission d'aide générale demeure l'organisme 
qui assure une aide financière pour l'adaptation des entreprises des 
industries du textile et du vêtement. 

Dans l'ensemble, cependant, les politiques visant les industries 
du textile et du vêtement sont beaucoup plus détachées du Programme d'aide 
générale de transition. Dans leur cas, l'organisme clé est une Commission 
du textile et du ~tement indépendante, qui, à la demande des entreprises, 
présente des recommandations pour procurer à ces industries une protection 
spéciale à court terme contre les importations. Ces recommandations, qui se 
fondent en partie sur un examen des projets d'adaptation soumis par les 
entreprises en vue de contrecarrer à long terme la menace des ~rtations, 
sont alors soumises à un Comité interministériel sur les politiques en 
matière d'inportations à bas prix de revient (présidé par un représentant 
du ministère de l' Industrie et du commerce et en comprenant d ' autres des 
ministères des Finances, des Affaires extérieures, du Travail, de la 
Main-d 'oeuvre et de l' imnigration, de la Consommation et des Corporations, 
de l'A.C.D.I., du ministère du Revenu (Douanes et accise) ainsi que du 
Conseil privé). Les décisions finales sont prises par le ministre de 
l'Industrie et du commerce, peut-être après consultation des membres du 
Cabinet14• L'industrie de la chaussure ne bénéficie pas du même statut 
spécial pour ce qui est de la protection contre les importations. Pour 
obtenir une protection supplémentaire elle a dû, comme d'autres industries, 
recourir au Tribunal ant i-dumping, qui la lui a parfois accordéelS. 

Malgré ces différences, les trois industries-problèmes ont 
ensemble accès à un autre moyen d'adaptation. En effet, elles sont admis 
sibles à l'assistance aux employés fournie par le ministère du Travail 
grâce à son Programme d'aide à l'adaptation des travailleurs. Ce programme 
fournit aux travailleurs ayant épuisé leurs droits à l'assurance-chômage 
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des prestations équivalant aux deux tiers de leur salaire hebdomadaire, si 
1) ils ont 55 ans ou plus; 2) ils ont travaillé pendant 10 des 15 dernières 
années dans l'industrie en question; 3) ils n'ont aucun emploi en vue; 
4) leur licenciement les certifie comme étant admissibles aux indemnités 
versées par la Commission du textile et du vêtement ou par la Commission 
générale d'aide (dans le cas de l'industrie de la chaussure)16. Cependant, 
l'irrportance œ ce prograrrme a été minime. Le tableau 2 montre en résumé 
sa portée limitée. 

Tableau 2 

Prestations versées pour l'adaptation des travailleurs 
avant l'âge de la retraite, août 1970 à août 1976 

Moyenne des prestations hebdomadaires (août 1976) 75.79 

Nombre Versements 

Demandes soumlses 390 

Demandes approuvées 333 

Nombre de prestataires (août 1976) 
Industrie de la chaussure 
Industrie du textile et du vêtement 

184 
o 

184 

Prestations versées durant toute la 
période 1,772,206.13 

Prestations versées, août 1976 
Ontario 
Québec 
Nouveau-Brunswick 

13,114.00 
75,746.00 
3,347.00 

Source: Travail Canada. 

Voilà donc les mécanismes connus qui canalisent l'aide à 
l'adaptation des industries canadiennes aux ~rtations en provenance des 
pays en développerœnt. Brièvement, ce sont: le Programme d ' aide générale 
de transition, qui s'applique à la plupart des entreprises; une politique 
spécifique à l'égard de l'industrie du textile qui, semble-t-il, prévoit 
des restrictions aux bnportations en vue d'encourager la planification de 
l'adaptation; une autre qui vise expressément l'industrie de la chaussure 
et lui assure des prêts directs de l'Etat, ainsi que le Progranme d ' aide à 
l'adaptation des travailleurs qui vient en aide à un nombre très restreint 
de travailleurs dans les trois industries-problèmes. 



Hors Québec 
Vêtement 
Chaussure 
Textile 

I 
2 

17 
84 

39,427 
249,461 
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Que dire maintenant des moyens de favoriser le développement 
régional au Canada? Ne peuvent-ils pas jouer un rôle dans l'aide à 
l'adaptation, étant donné les concentrations régionales que nous avons 
soulignées à la section précédente? On se serait certes attendu que les 
subventions du MEER aient un effet positif sur l'adaptation. Cependant, en 
réalité, certains analystes se sont interrogés au sujet de l'impact de ces 
subventions. Sur la foi de l'expérience passée, ils ont laissé entendre 
qu'elles contribuent à financer l'établissement d'autres entreprises qui 
aggravent encore le problème d'adaptation dans les industries menacées17• 
Le tableau 3, qui montre les tendances récentes des subventions du MEER, 
confirme ce point de vue. Non seulement de nouvelles entreprises 
viennent-elles s'ajouter aux autres dans les industries-problèmes, mais la 
concentration de ces industries au Québec se trouve accrue par le mode 
d'attribution des subventions du MEER. 

Tableau 3 

Subventions du MEER pour l'accroissement de la production 
dans les industries-problèmes, janvier-juillet 1976 

Québec 
Vêtement 
Chaussure 
Textile 

Nombre de 
Nombre de nouveaux 
projets emplois 

15 649 
3 106 

10 208 

Total des 
subventions 
accordées 

723,563 
139,440 

1,133,616 

Source : Minist~re de l'Expansion ~conomique r~gionale, 
Rapport sur les subventions au développement régio 
nal, janvier-juillet 1976. 

Il n'a pas été possible d'entreprendre un examen complet des 
mécanismes d'adaptation employés par d'autres gouvernements. Cependant, la 
recherche effectuée, bien que limitée, met en évidence certaines autres 
politiques qui ont été appliquées ailleurs18• 

La plus ~rtante de ces politiques, au niveau de l'entreprise, 
est peut-être celle qui comprend les programmes appliqués dans un certain 
nombre de pays pour acquitter, par l'intermédiaire du gouvernement, le coût 
de la réduction de la capacité de production des industries-problèmes. 
Cette approche a été utilisée en 1959 dans le Cotton Industry Act, au 
Royaume-Uni19, et a fait partie également de la stratégie d'adaptation 
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d'adaptation au Japon20• De telles politiques favorisent les mouvements de 
capitaux entre industries, par opposition aux mouvements à l'intérieur des 
industries, que l'aide sectorielle directe encourage. En outre, elles 
réagissent directement à l'augmentation des ~rtations en provenance des 
pays en développement. Elles permettent la réduction de la production de 
certaines industries, dans les pays développés, à laquelle il faut 
s'attendre à long terme si les importations des pays en développement 
s'accroissent. 

Un certain nombre d'autres mécanismes d'intervention ont 
également été utilisés en application de telles politiques par des pays 
européens. Ainsi, la Suède a tenté activement de favoriser les fusions en 
vue de rationaliser la structure des industries du textile et du vêtement. 
Les Pays-Bas ont mis sur pied une société d'Etat chargée de la restruc 
turation industrielle, en vue de favoriser l'adaptation. La Belgique a 
adopté une législation favorisant l'expansion économique, qui lui permet de 
recourir à des stimulants différenciés aux investissements pour attirer les 
entreprises dans les régions défavorisées et dans les industries de 
croissance (et les sortir des industriesjproblèmes)21. 

En outre, il existe évidemment deux autres options dans les 
domaines de l'adaptation des employés et de la politique régionale. 
Celles-ci ont contribué à inspirer la Trade Reform Act de 1974 aux 
Etats-Unis. Cette loi prévoit le versement d'allocations directes 
d'adaptation (70 % des salaires moyens) aux travailleurs de tout âge mis à 
pied en nombre suffisamment considérable, dans toute industrie ayant 
périclité en grande partie par suite d'une augmentation des importations~ 
des modifications apportées aux règlements administratifs de cette loi ont 
sensiblement amélioré ses chances d'être plus efficace que la loi 
antérieure, la Trade Expansion Act de 1962, pour fournir aux employés une 
aide à l'adaptation. En second lieu, la loi de 1974 instaure également une 
nouvelle politique qui institutionnalise les programmes d'aide à 
l'adaptation établis à l'intention des collectivités touchées par la 
concurrence étrangère. Le Secrétaire au commerce peut déclarer une 
collectivité admissible à recevoir cette aide lorsqu'elle répond à certains 
critères, puis il y établit un Conseil régional d'aide à l'adaptation; 
enfin, ce Conseil formule des propositions en vue de l'affectation des 
subventions fédérales disponibles au financement de projets publics locaux 
d'infrastructure ainsi que du programme de prêts garantis destiné à appuyer 
les initiatives de l'entreprise privée dans la localité22• 

D'autres gouvernements étrangers ont également eu recours, avec 
plus ou moins de vigueur, à plusieurs des mécanismes de mobilité de la 
main-d'oeuvre et des stimulants à la localisation régionale que l'on 
retrouve dans le contexte canadien. Cependant, aux fins de ce document, ce 
sont les différentes options mises en oeuvre ailleurs qui méritent d'être 
soulignées: le dédommagement pour la mise au rancart d'installations de 
production; les interventions visant à l'adaptation de la structure 
industrielle et de l'ensemble de l'investissement; une aide plus étendue et 
plus flexible pour l'adaptation des travailleurs et les organismes 



Etudes de cas d'adaptation industrielle 

L'intérêt accru à l'égard de cette politique ces dernières années 
est à la source d'un certain nombre d'études de cas du processus d'adapta 
tion dans d'autres pays: entre autres, l'industrie du vêtement en 
Hollande; l'industrie britannique du textile de coton et l'industrie de la 
jutè au Royaume-uni23• Nous n'entreprenons pas l'analyse de chacune de ces 
études dans la présente sous-section; nous nous bornons plutôt à passer en 
revue très brièvement les conclusions des études réalisées au Canada sur 
l'adaptation des industries face aux bmportations en provenance des pays en 
développement. Ces politiques d'aide à l'adaptation ont porté principa 
lement sur deux secteurs désignés aux fins de mesure spéciales: la 
chaussure et le tannage, et les textiles et le vêtement. Ces secteurs ont 
fait l'objet d'études de cas. 
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communautaires de planification de l'adaptation. L'utilité éventuelle de 
ces options additionnelles dans le contexte canadien mérite d'être 
étudiée. 

L'étude la plus considérable réalisée au Canada à ce sujet est 
celle de Pestieau. Au sujet de la politique canadienne du textile, elle a 
fait une analyse soignée et détaillée de l'application et des répercussions 
des initiatives gouvernementales de 1971 dans cette industrie. Ainsi, son 
étude fait ressortir: 1) les efforts rationnels déployés par la Commission 
du textile et du vêtement, pour maintenir les obligations du Canada sur le 
plan international aux termes de l'Arrangement de 1971 concernant le 
commerce international des textiles, dans ses évaluations et ses recomman 
dations touchant les demandes des entreprises pour une protection contre 
les bmportations; 2) l'impact très limité de la politique comme stimulant 
d'une plus grande efficacité de production dans l'industrie; et 3) la vive 
insatisfaction des fabricants de textiles à l'égard de l'administration de 
cette politique par le gouvernement. Toutefois, le thème principal du 
présent document consistera à analyser les conclusions de Pestieau au sujet 
de l'impact de la politique en matière d'adaptation. 

Rappelons que la Commission du textile et du vêtement devait 
procéder à une évaluation des programmes d'adaptation à long terme des 
entreprises, dans ses examens des demandes de protection. Ce mécanisme 
devait assurer que les restrictions aux bmportations soient à court terme 
et de caractère transitoire. Dans la pratique, cependant, cet objectif de 
la planification de l' adaptation n' a pas toujours prévalu de façon 
évidente. En premier lieu, les plans ne sont exigés que dans le cas des 
entreprises qui soumettent une plainte au sujet d'un préjudice. Cela 
signifie que la Commission ne reçoit que très rarement des plans d'ensemble 
pour tout un secteur de produit, d 'autant plus que l'industrie du vêtement 
est particulièrement fragmentée. En second lieu, comme le remarque 
Pestieau, la Commission ne prend absolument aucun engagement, du moins en 
public, à l'égard des plans qui lui sont soumis24. Elle ne semble pas non 
plus faire usage de ses pouvoirs pour exiger des entreprises qu'elles 
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changent de plans, qu'elles en présentent de nouveaux ou même qu'elles se 
conforment auxplans déjà soumis. Dans la pratique, la Commission du 
textile et du vetement semble donc avoir perdu de vue sa propre raison 
d'être, soit la planification de l'adaptation. Cet état de chose est 
aggravé par le fait que les planificateurs des politiques sectorielles du 
gouvernement dans ce domaine n'ont pas accès aux plans soumis par les 
entreprises à la Commission du textile et du vêtement. 

Ces faits démontrent l'insuccès général de la politique comme 
mécanisme d'adaptation. "Les mesures d'adaptation, sous forme de compen 
sation financière ou de stimulants pour réorienter les ressources produc 
trices, n'ont joué qu'un rôle très secondaire dans la mise en oeuvre de la 
politique des textiles25." Aucun nouveau programme de mobilité de la 
main-d'oeuvre n'a été instauré aux termes de cette politique; aucune mesure 
de compensation n'a été proposée pour dédommager les fabricants qui doivent 
cesser leurs activités par suite de la concurrence des Dmpûrtationsi et au 
sujet de l'aide à l'adaptation, Pestieau conclut qu'elle est d'une portée 
trop restreinte, "le Progranme d ' aide générale de transition ne fournit 
aucune aide aux entreprises qui entreprennent une restructuration radicale 
pour entrer dans tm autre secteur que celui des textiles"26. En substance, 
la politique des textiles est devenue, semble-t-il, un moyen institu 
tionnalisé de fournir tme protection spéciale contre les importations -- à 
la faveur de pouvoirs législatifs supérieurs à ceux qui avaient été confiés 
aux gouvernements dans le passé -- au lieu d'un ensemble de mesures 
destinées à faciliter le processus d'adaptation, face à la nouvelle 
internationalisation de la ~oduction. 

Dans le cas de la chaussure, il est probablement encore trop tôt 
pour faire une juste évaluation du programme d'adaptation. Mowbray a 
toutefois fourni quelques renseignements de base sur les premières 
répercussions de cette politique sectorielle. Elle note dans son rapport 
qu' au cours des 16 premiers rmi s , une enquête a été effectuée auprès de 20 
à 25 entreprises par des consultants de l'extérieur, chargés d'élaborer des 

Les événeœnts qui se sont déroulés ces derniers tenps confirment 
cette ~claration. Le ministre de l' Industrie et du commerce a créé un 
Comité consultatif spécial du textile et du vêtement, en avril 1976, 
cœp:>Sé de représentants de l'industrie, des syndicats et des provinces. 
Dans un rapport rendu public en juin, le Comité recommandait l'établis 
sement d'un comité consultatif semblable qui serait permanent (cette 
recœmandation fut accept~ par le ministre) et la conception qu' ont ces 
repr~sentants de la politique des textiles a été clairement définie. Ils 
ne font aucune mention de mesures d'adaptation dans leur rapport, et ils 
concluent unanimement que "toute pénétration du marché canadien par des 
textiles et des vêtements ~rtés de pays marchands où les coûts sont bas, 
d'un niveau plus élevé que celui atteint en 1975, menace le flux des 
investissements dont dépend la viabilité de ces industries dans l'avenir, 
et pour cette raison, ne peut être tolérée"2 7. Une po l i t ique des textiles 
établie dans un tel contexte n'a absolument aucun rapport avec des 
mécanismes d'adaptation destinés à réagir aux gains des importations en 
provenance des pays en développement. 



Ce bref exposé est loin d'être définitif. Il comprend cependant 
certaines conclusions qui pourraient être vérifiées ultérieurement. 

18 L'adaptation industrielle et le commerce 

plans de restructuration. De ces entreprises, 18 ont demandé plus d'aide au 
niveau de la gestion pour la mise en oeuvre des progranunes. Toutefois, 
seulement trois de ces demandes cnt été acceptées, les autres plans ayant 
été rejetés parce qu'ils étaient d'une portée trop limitée ou d'un succès 
trop incertain. Quant aux prêts gouvernementaux, seulement deux avaient 
été négociés, d'une valeur globale de 1,800,000 dollars. Pour ce qui est 
du Programme d'aide à l'adaptation des travailleurs conune nous l'avons 
mentionné plus tôt, aucun errployé du secteur de la chaussure n' a reçu de 
prestations, et l'on s'attendait que pas plus de 20 ou environ n'en 
recevraient28• 

Mowbray note que les principales interventions de la politique 
générale du secteur de la chaussure ont suivi l'analyse des rapports du 
Tribunal anti-dumping sur l'industrie et qu'"aucun de ces rapports 
n'invitait les fabricants de chaussures à changer de secteur de 
production"29. L' "adaptation", telle que la conçoiventles planificateurs, 
se fait donc à l'intérieur d'une même industrie, plutôt qu'entre 
industries, ce qui sentile indiquer, comre le remarque Mowbray, un manque 
apparent de flexibilité de la part des industriels de la chaussure30• 

Dans cette industrie, il y a eu moins de programmes spéciaux de 
protection contre les importations que dans le cas des textiles et du 
vêtement, ce qu' il étai t important de souligner, se Ion MC7tIbr ay, af in qu' une 
plus grande priorité soit accordée aux projets d'adaptation des entreprises 
de ce secteur. Cependant, la politique du secteur de la dlaussure, tout 
comme celle des textiles et du vêtement, a évidenunent comporté certaines 
mesures visant à freiner les importations en provenance des pays en 
développement telles que l'imposition de tarifs douaniers anti-dumping de 
50 % sur toutes les chaussures en provenance de Taiwan en 1975. De plus, 
dans le cadre du plan sectoriel, les chaussures de cuir ant été exclues du 
Régime de préférence généralisé, institué par le Canada en 1974, au 
bénéfice des importations de biens manufacturés en provenance des pays en 
développement. 

Conclusions sur le choix des mécanismes d'adaptation 

Il semble exister de graves lacunes dans la politique d'adap 
tation industrielle au Canada, malgré le besoin évident de prendre des 
mesures efficaces en réaction au risque de bouleversements occasionnés par 
le processus actuel d'internationalisation des modes de production des 
biens manufacturés. La politique canadienne n'offre aucun mode de 
compensation pour les frais d'adaptation, aux employés et aux entreprises 
qui doivent cesser ou réduire leurs activités par suite d'une augmentation 
des importations en provenance des pays en voie de développement, et même 
l'aide à l'adaptation prévue est limitée dans le cas des entreprises et 
inexistante dans le cas de la plupart des employés (ces derniers ne peuvent 
recourir qu'aux programmes réguliers du ministère de la Main-d'oeuvre). Il 
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en résulte qu'entreprises et employés persévèrent dans des industries en 
difficulté, sans espoir d'un avenir meilleur, simplement parce qu'aucun 
stimulant n'est fourni pour mettre fin à la production. 

Cet état de diose se complique du fait que le gouvernement ne 
dispose d'aucun instrument actif destiné à aider à instaurer et à élaborer 
des programnes d'adaptation, même à l' intérieur des industries dans les 
domaines en difficulté. Il y a bien eu certaines initiatives visant à 
encourager de tels programmes d'adaptation dans l'industrie de la d1.aussure, 
des textiles et du vêtement, mais l'inefficacité des efforts de la 
Commission du textile et du vêtement en ce domaine a déjà été soulignée, et 
même un instrument comme le Programme d'aide générale de transition demeure, 
lui aussi, essentiellement passif: bien qu'il puisse faciliter la 
rationalisation et une plus grande spécialisation, il ne peut permettre une 
planification active du processus qui assurerait à l'industrie une plus 
grande efficacité. Le résultat n'a pas été d'empêcher toute adaptation, 
mais il arrive plutôt que l'évolution s'opère par l'entremise du mécanisme 
du marché, ce qui provoque deux sortes d'effets. En premier lieu, 
certaines entreprises se font elles-mêmes initiatrices d'internationa 
lisation en relocalisant leur production à l'étranger, un processus qui 
peut comporter des coûts sociaux considérables tant pour le Canada que pour 
les pays en développement3l• En second lieu, ce qui importe davantage pour 
notre analyse, le marché, lui-même, contraint certaines entreprises à 
fermer leurs portes, dans le cadre du processus d'adaptation. Il s'agit 
souvent des entreprises les plus vulnérables, dont la fermeture, n'étant 
nullement planifiée, occasionne des coûts sociaux très élevés et soulève de 
difficiles problèmes d'adaptation de la main-d'oeuvre en raison 
d'emplacements isolés et d'une main-d'oeuvre peu mobile32• 

Cet insuccès est probablement en partie inhérent à l'approche 
sectorielle à l'adaptation, étant donné qu'une stratégie sectorielle, son 
champs d'analyse étant limité par définition, évite la planification des 
passages d'une industrie à l'autre qui, précisément, devrait être au coeur 
d'une adaptation efficace. Par ailleurs, il semble que l'insuccès de cette 
approche au Canada soit également en partie attribuable à l'incapacité de 
réagir directement aux facteurs qui sous-tendent les problèmes d'adaptation 
dans le cas des textiles, du vêtement et de la chaussure: les difficultés 
relatives à la concentration régionale et à l'immobilité de la main 
d'oeuvre, mentionnées à la section précédente. Pour qu'une stratégie 

Ces contraintes d'adaptation non planifiées ajoutées à l'insuf 
fisance des mesures planifiées de compensation ou d'aide à l'adaptation 
exercent des répercussions logiques sur l'économie politique canadienne; 
les pressions en vue de mesures protectrices contre les importations en 
provenance des pays en développement se multiplient de façon explosive. 
Ainsi, l'on se rend compte qu'ironiquement, les politiques d'adaptation 
sectorielles pour les industries en difficulté ne sont de fait que des 
moyens subtiles pour augmenter les restrictions aux importations dans ces 
industries. La faiblesse et l'insuccès des initiatives d'adaptation 
industrielle conduisent inévitablement à de plus fortes contraintes 
vis-à-vis les ~rtations en provenance des pays en développement. 



5) Les oonseils oornnunautaires d'adaptation aux Etats-Unis, dont la tâche 
est d'orienter la planification de l'adaptation au changement dans la 
localité, sembleraient tout désignés étant donné le caractère régional des 
problèmes d'adaptation au Canada. L'analyse des institutions canadiennes, 
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d'adaptation soit fructueuse, elle devra proposer des solutions explicites 
et positives aux problèmes régionaux et structurels, au lieu de fournir une 
aide passive principalement constituée de prêts dans un contexte de 
perspectives étroitement sectorielles. 

Cette analyse des problèmes actuels donne lieu à certaines 
suggestions quant à l'orientation que la politique devrait adopter. Elles 
se résument ainsi : 

1) Les mesures d'adaptation industrielle devraient être libérées de tout 
piège sectoriel grâce à l'établissement d'un nouvel organisme d'aide à 
l'adaptation, qui serait chargé d'organiser et d'administrer une politique 
visant à faciliter un accroissement des linportations en provenance des pays 
en développement dans le cas de toutes les industries touchées; la 
politique du textile, du vêtement et de la chaussure serait incluse mais 
pourrait désormais être élaborée dans un plus vaste contexte inter in 
dustriel; 

2) Cet organisme devrait disposer de beaucoup plus d'autorité pour 
intervenir activement dans le cas des industries en difficulté, afin de 
planifier et de promouvoir la rationalisation et la spécialisation 
lorsqu'elles sont viables, et d'organiser leur fermeture sans heurts 
lorsqu'elles ne le sont pas33. La détermination du rôle général de l'Etat 
dans la planification des investissements des grandes sociétés faciliterait 
oonsîdérablement les stratégies d ' adaptation d ' un tel organisme en lui, 
conférant les leviers qui lui permettraient d'attirer de nouvelles usines 
dans les régions où sont aoncentrées les industries en déclin; 

3) L'introduction de telles entreprises exigerait toutefois un programme 
parallèle et étendu de formation de la main-d'oeuvre dans les régions 
concernées; il serait sans doute plus logique de reconnaître un tel 
programme de recyclage cormne un exercice particulier d' adaptation, même si 
les organes actuels étaient appelés à administrer les programmes 
nécessaires du ministère de la Main-d'oeuvre; 

4) Il est essentiel, en vue d'un effort d'une telle envergure, que le 
dédommagement des frais d'adaptation soit reoonnu en principe; s'il y a des 
avantages ~rtants pour les oonsommateurs canadiens et les producteurs 
des pays en voie de développement, de rerrplacer certains produits canadiens 
par des ~rtations en provenance des pays en développement, ceux alors 
qui doivent supporter le coût de ce changement ont donc droit de recevoir 
une juste oompensation, telle qu'un revenu garanti pendant une certaine 
période de temps dans le cas des employés, et une allocation en dédomma 
gement de la mise au rancart de leurs installations, dans le cas des chefs 
d'entreprises; 
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telle que la Société de développement du Cap-Breton, aiderait à planifier 
la forme et les fonctions qu'adopteraient ces initiatives régionales. 
Encore faut-il souligner, à ce sujet, que les organes locaux de planifi 
cation à l'adaptation ne doivent pas tomber dans le piège des subventions 
du MEER et financer de nouveaux investissements dans des industries qui 
sont déjà en difficulté ou clairement en voie de le devenir; 

6) Quant au financement d'une partie des coûts de tels programmes 
d'adaptation, le principe utilisé dans le cas du coton au Royaume-Uni en 
1959 -- qui consistait à ~ser les entreprises aidées par les programmes 
-- pourrait s'appliquer. D'une manière différente, on pourrait faire 
valoir que l'internationalisation de la production profite de façon 
particulière aux entreprises multinationales, ce qui pourrait justifier un 
impôt spécial à l'adaptation prélevé sur les sociétés -- canadiennes ou non 
canadiennes -- qui font des investissements directs à l'étranger. 

La première section du présent document retrace l'évolution des 
tendances internationales de l'activité manufacturière en notant les 
nombreuses catégories de produits où les gains des importations en 
provenance des pays en développement ont été évidents dans les pays 
industrialisés, et l'éventail limité dans lequel ces gains ont été réalisés 
au Canada. Il est probable que dans une certaine mesure, les tendances qui 
ont cours à l'étranger se manifesteront également au Canada dans l'avenir; 
en conséquence, l'analyse fournit certaines indications sur les catégories 
de produits où, dans les années à venir, l'on peut s'attendre à des 
pressions quant à nos importations en provenance des pays en dévelop 
pement. 

Cependant, la deuxième section de ce document souligne que la 
politique doit se préoccuper non pas tellement des secteurs vulnérables aux 
importations où l'adaptation constituera un problème, mais des problèmes 
d'adaptation dans les cas où des facteurs particuliers d'ordre structurel 
et régional rendent difficile l'adaptation du marché. L'analyse des 
industries du textile, du vêtement et de la chaussure a mis en évidence les 
divers facteurs dont l'interaction contribue à en faire des industries 
problèmes: leur concentration régionale au Québec, leur recours à une 
main-d'oeuvre féminine mariée, le faible niveau d'instruction de leurs 
travailleurs, leur implantation dans des communautés isolées et/ou l'âge 
avancé des travailleurs. Cette analyse permet l'identification d'autres 
industries-problèmes de l'avenir (celles qui partagent ces caractéristiques 
et celles qui devront probablement faire face à un accroissement des 
importations ~ans l'avenir), et elle fournit aussi un contexte permettant 
d'évaluer les politiques canadiennes d'adaptation. 

Dans la troisième section, nous analysons brièvement ces poli 
tiques au Canada (et dans d'autres pays) et nous examinons leur mise en 
oeuvre dans deux cas: nous procédons ensuite à l'évaluation de ces poli 
tiques à la lumière des considérations de la deuxième section. Le résultat 



Cette conclusion souligne plusieurs points additionnels et 
apporte d'autres suggestions en matière de recherche. 
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est nettement négatif. Il apparaît que les politiques fournissent dans un 
étroit contexte sectoriel, une aide passive à l'adaptation axée sur les 
prêts. L'approche ne répond pas efficacement au problème de l'adaptation 
tel qu'il s'exprime dans sa réalité régionale et structurelle au Canada. 
En conséquence, on a régulièrement accru les restrictions visant les 
irrportations en provenance des pays en d€veloppement, ce qui est contraire 
aux objectifs avoués de la politique canadienne. Dans la troisième 
section, nous avons donné les grandes lignes d'une approche différente et 
plus activiste, centrée sur l'adaptation communautaire, et nous en avons 
recommandé l'adoption. 

En premier lieu, les considérations macroéconomiques sont d'une 
irrportance considérable, et l'échec de l'adaptation industrielle est quasi 
certain durant une période où le chômage élevé est déjà généralisé, ce qui, 
à l'heure actuelle, est nettement le cas au Canada. En deuxième lieu, la 
formulation d'une politique d'adaptation industrielle, tout comme l'éla 
boration de n'irrporte quelle politique économique publique, n'est pas un 
exercice purement théorique, mais plutôt un processus d'économie poli 
tique. 

En termes d'économie politique, il semble qu'il se produit une 
évolution intéressante dans le processus décisionnel. Par exemple, un 
nouveau groupe de pression représentant les ~rtateurs de textiles s'est 
formé pour s'opposer à celui de l'industrie textile; de même, de nouveaux 
participants au débat, dont l'int€rêt pour cette question est moins 
immédiat, entrent en scène, notamment, le Conseil économique et la 
Conférence Nord-Sud. En outre, il y a lieu de signaler les initiatives 
intéressantes du mouvement syndical. Le Congrès du travail du Canada a 
maintenant reconnu la supériorité des mesures d'adaptation sur les mesures 
protectionnistes en ce qui concerne les industries-problèmes. Toutefois, 
les syndicats effectivement implantés dans ces industries n'ont pas encore 
adopté cette opinion34 et néanmoins ils participent aux décisions 
d'organismes jouisssant d'une certaine influence, notamment le nouveau 
comité ministériel consultatif du textile et du vêtement. Si l'on pouvait, 
avec l'appui du C.T.C., présenter à ces syndicats un programme d'adaptation 
sérieux, global et efficace, ce pourrait être un moyen de faciliter 
l'accroissement des importations en provenance des pays en développement. 

Au sujet de nouvelles possibilités de recherche, certaines 
questions méritent d'être examinées. Premièrement, comme nous l'avons noté 
dans la première section, l'analyse des parts du marché intérieur canadien 
détenues par les pays en développement serait une amélioration sur 
l'analyse de leurs parts des importations seulement. Deuxièmement, il 
semblerait utile d'effectuer une analyse beaucoup plus détaillée des 
caractéristiques régionales et de la population active au Canada dans le 
cas d'un vaste éventail d'industries où les gains des importations en 
provenance des pays en développement ont été plus diversifiés qu'ailleurs; 
une telle analyse pourrait aider à identifier les industries susceptibles 
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d'éprouver des difficultés d'adaptation. Troisièmement, il reste encore 
beaucoup à faire en ce qui concerne l'analyse et l'évaluation des 
instruments de la politique d'adaptation dans d'autres pays. Quatriè 
mement, le résumé des recommandations de la troisième section quant aux 
politiques de rechange devrait être développé de façon beaucoup plus 
minutieuse et détaillée. Cinquièmement, il faudrait explorer systéma 
tiquement les aspects économiques de la prise des décisions dans ce domaine 
de façon que l'intervention des politiques dans le processus soit plus 
stratégique et plus efficace. 
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