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PREFACE

D' autres bureaux et ministéres nous ont precedemment commun1que
leurs vues et commentaires sur divers aspects ana]yses dans le présent
document. Toutefois, dans sa forme finale, le présent exposé se veut
essentiellement une evaluation ministérielle a long terme des problémes
consulaires et des objectifs a poursuivre, ainsi que des politiques qu'il
serait souhaitable d' adopter au cours de la présente décennie.

l
La haute direction n' ignore pas que 1'introduction ou
1' actualisation de toute politique doit se faire dans le cadre d' une
]eglslatlon et d' une reglementation qui relévent souvent d' organismes
extérieurs et de divers paliers de gouvernement.

Le role central du ministére des Affaires extérieures consiste a
proposer des initiatives et a synthétiser les opinions en vue d' en arriver
a des actions interministérielles ou des décisions gouvernenentales
concertées concernant une politique consulaire susceptible de mieux
protéger les ressort1ssants canadiens, tant les personnes physiques que
morales, et leurs biens @ 1'@étranger.

La publication du préesent rapport pourrait &tre suivie de
consultations avec d' autres ministéres ou des fonctionnaires provinciaux
ainsi qu'avec les autorites de pays etrangers, selon le cas.
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I - INTRODUCTION ET VUE D' ENSEMBLE

Le present document se propose:

d' examiner la portée actuelle des activites consulaires canadiennes par
rapport aux changements - notées et prevus - de la situation, au Canada
et a 1'etranger;

— - S—

- de definir les buts, objectifs et politiques appropriés;

- d'inventorier les activites et les problemes consulaires actuels et de
recommander les mesures appropriees.
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I A
PORTEE DES ACTIVITES CONSULAIRES

En quoi consistent les activiteés consulaires? La Convention de
Vienne sur les relations consulaires, conclue en 1963 et a laquelle le
Canada a adhére en 1974, en fournit une definition appropriée que 1'on peut
résumer comme suit du point de vue canadien:

a) sauvegarder, a 1'etranger, les intéréts du Canada, des
ressortissants canad1ens, personnes phys1ques et mora]es, et
des personnes protegees

b) promouvoir les relations commerciales, economiques,
culturelles et scientifiques entre le Canada et les autres
pays, et faire rapport au gouvernement du Canada sur ces
divers aspects de la vie a 1'etranger;

c) préter aide et assistance aux citoyens canadiens et aux
personnes protegees;

d) delivrer des passeports et des documents de voyage aux
Canadiens, et des visas aux personnes qui en ont besoin pour
se rendre au Canada;

e) s'acquitter, a 1'&tranger, de certaines fonctions notariales,
juridiques et administratives concernant les personnes
physiques et morales, les biens, les navires et les aéronefs.

Cette liste pe correspond pas tout a fait aux "activites
consulaires" au sens ou on 1'entend au Canada. Dans la pratique, on
considére les fonctions enumérées en b), par exemple, comme &tant davantage
du domaine diplomatique que consulaire. Nous n'aurons donc pas a y revenir
dans le présent document, méme si ces fonctions s inscrivent dans le cadre
géneral des activités consulaires. En revanche, nous aborderons ici
certaines fonctions périphériques méme si elles ne sont pas a proprement
parler consulaires.

IB
SITUATION AU CANADA

La demande de services consulaires et la maniére dont on pourra y
repondre au cours de la decennie ne dependent pas uniquement des conditions
econom1ques actuelles ou futures, mais aussi de facteurs historiques et
sociaux.

"Personnes protegees" - dans le present document, cette expression, qui
n' est pas encore entrée dans 1'usage au Canada, designe les immigrants
ayant obtenu le droit d @tablissement, les refugiés et les apatrides.



La Loi sur les Affaires exterieures (1909), portant creation du
ministéere des Affaires extérieures et le decret du Conseil de la meme
annee, qui assigne au Ministere la responsabilite des affaires consulaires,
n' ont pas defini la fonction consulaire ni les activités que le
fonctionnaire consulaire peut ou ne peut pas exercer. Les mesures
1égislatives ultérieures n'ont pas comble cette lacune. La pratique
consulaire canadienne a donc eu tendance a suivre la pratique internatio-
nale tout en s'adaptant dans une large mesure aux attitudes canadiennes.
Comme ces attitudes influent non seulement sur les attentes du public mais
aussi sur la fagon dont envisagent leurs responsabilités aussi bien les
fonctionnaires consulaires a 1'étranger que les gestionnaires et les
employes du ministére a Ottawa, nous les evoquerons briévement.

Au Canada, il existe une tradition d' entraide qui remonte a
1' epoque pionniére. La plupart des personnes chargées de responsabilites
consulaires sont naturellement portées a aider le voyageur ou le nouvel
arrive; pour leur part, les Canadiens s'attendent 3 obtenir de 1'aide
lorsqu' ils s' adressent a la représentation du Canada 2 1'etranger, puisque
cette tradition etait courante dans toutes les parties du pays dans un
passé somme toute recent.

Un autre phenomene typiquement canadien est le transfert -
partiel ou total - au secteur privé de services que le gouvernement a
d' abord fournis dans certaines regions et dans certaines conditions.
Deux exemples classiques, le transport et les communications {ex. Air
Canada et Radio-Canada) qui ont, du point de vue du voyageur, une impor-
tance particuliere. I1 n'est donc pas etonnant qu'un Canadien a 1'etranger
s' adresse a la representation de son propre gouvernement - consulat ou
ambassade - pour obtenir de 1'aide, quelle qu'elle soit. I1 serait tout
aussi naturel que le Gouvernement autorise et incite le secteur prive a
s' occuper de certains des besoins des Canadiens a 1'etranger.

I1 faut egalement prendre en compte le facteur demographique qui
influera sur la nature de la demande de services consulaires.
Premiérement, il y aura evolution de la pyramide des dges: la population de
personnes agees qui etaient de 2 204 000 en 1979 (9,3% de 23 671 000),
passera sans doute 3@ 2 990 000 en 1991 (11,2% de 26 640 000). Le nombre
des 20 3 29 ans qui atteint actuellement 4 346 000 (18,4% de la population)
passera probablement a 4 300 000, soit 16,2% de 1a population. Ces
changements démographiques pourraient modifier la nature des problémes
consulaires sur lesquels le Ministére est appeleé 2 se pencher.

En second lieu, il convient de noter que 1'on assiste, en partie
par suite des modifications apportees aux lois sur 1'immigration a compter
de 1967, mais aussi en raison de la haute priorité accordee & la réunion
des familles depuis 1'entrée en vigueur de la Loi sur 1'immigration, en
1978, & une augmentation rapide de 1a partie de 1a population canadienne
dont les origines et la culture différent de celles de nos ancétres. Comme
la clientéle consulaire requiert habituellement des services de nature trés
personnelle, i1 incombe au fonctionnaire consulaire de faire en sorte de
comprendre les problemes de clients dont la culture differe de la sienne.
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Les conditions economiques occuperont pour leur part une place
determinante dans Ta conjoncture qui influera sur 1'ampleur et la nature
des activites consulaires des annees 80. L'escalade des prix du petrole
aura certainement un effet d' entrainement sur le tarif des voyages au cours
des prochaines annees. Ce facteur, conjugue a toute faiblesse persistante
du dollar canadien par rapport aux autres devises, entrainera sans doute
une reduction du niveau des voyages a 1'etranger - ou tout au moins
contribuera a le stabiliser - au cours des deux ou cing prochaines annees, .
et en outre modifiera la nature de la clientéle et des itineraires. Les
statistiques provisoires de 1'Office du tourisme du Canada pour 1979 et
1980 indiquent un declin, par rapport a 1978, du nombre de personnes qui se
rendent a 1'etranger, et certains changements de destination.

A long terme, on peut projeter qu' une production accrue de
carburants non conventionnels aura pour effet de stabiliser dans une
certaine mesure le coiit des voyages et que, par ailleurs, 1'augmentation
des investissements etrangers au Canada entrainera le raffermissement du
dollar canadien. I1 n'est donc pas impossible que ces deux facteurs
conjugués engendrent vers le milieu de 1a decennie une reprise de la
croissance soutenue des voyages a 1'etranger, constatée a la fin des
années 60 et au debut des annees 70. Tout flechissement de la demande de

certains genres de services consulaires dans 1' immediat pourrait donc &tre
d' assez courte duree.

L' augmentation des services offerts aux voyageurs par le secteur
prive constitue une autre tendance qui ira probablement en s'accentuant au
cours des années 80. Dans un contexte de vive concurrence, on peut
s' attendre a ce que les agences de voyage etendent la gamme de leurs
services, ce qui devrait eviter a leur clienteéle le besoin de recourir a
certains services consulaires. Les assureurs offrent et continueront sans
doute d offrir un choix plus vaste de polices d' assurance en vue de
protéger les voyageurs contre divers risques, ce qui pourrait avoir pour
effet de reduire, dans une certaine mesure, le besoin de certains genres
d' assistance consulaire. Par ailleurs, il se peut que 1'amélioration des
services bancaires internationaux se traduise, au niveau du ministére, par
une réduction du nombre de transferts de fonds pour le compte de Canadiens.

La montee en fleche ces dernigéres annees du coit des services
sociaux que doit supporter le gouvernement federal, la nature non-discrée-
tionnaire de ces services et 1'étroite marge de manoeuvre fiscale que ces
charges laissent au gouvernement portent a croire que les instances
federales hesiteront beaucoup, au cours des annees 80, a permettre toute
nouvelle croissance du secteur des services sociaux sur demande. Le
Ministére ne peut donc pas compter sur la Tevee prochaine des actuelles
mesures d austerite en ce qui concerne les services consulaires: tout au
contraire, il doit s'attendre a devoir perseverer dans ses efforts pour

limiter le colt de son programme consulaire, sans pour autant entraver la
realisation de ses objectifs consulaires.
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SITUATION A L' ETRANGER I1C

Dans quel environnement international le gouvernement du Canada
exercera-t-il ses activites consulaires au cours des années 80? Sauf dans
1' éventualité d'un conflit international majeur, i1 est probable que des
tendances contradictoires se manifesteront. Dans des réegions qui resteront
stables ou qui verront la qualité de 1'administration publique s' améliorer,
les voyageurs et les résidents permanents béenéficieront nul doute d'une
amélioration correspondante des conditions. D'autres régions, en revanche,
pourraient connaitre une recrudescence de guerres locales et de troubles,
ou 1'erosion de la qualite de 1' adninistration publique, ce qui pourrait
engendrer un accroissement des actes de violence a 1'encontre des
étrangers, par exemple des actes de piraterie aerienne, des enlévements et
des prises d' otages. En outre, la détérioration des relations Nord-Sud,
une possibilité tres reelle a 1'heure actuelle, pourrait aggraver les
difficultes qui attendent les visiteurs du Nord qui se rendent dans les
pays du Sud. En effet, la présence de touristes apparemment nantis risque
d' etre percue de plus en plus, dans les pays pauvres, comme etant a la fois
une provocation et une tentation.

Les risques d' accroissement du nombre d' incidents suscitant
1' intervention des services consulaires pourraient 8tre compensés par un
recours de plus en plus fréquent aux voyages de groupes. Non seulement les
organisateurs de ce genre de voyages assurent-ils certains genres de
services consulaires, mais ils font en sorte de mettre leurs clients a
1' abri de contacts imprudents avec la population (par exemple le Club
Méditerranee).

IT est peu probable que les conditions generales a 1'éetranger
pour les voyageurs et les expatries canadiens s'ameliorent suffisamment
dans 1' ensemble pour entrainer une reduction de la demande de services
consulaires.

LA CLIENTELE CONSULAIRE 1D

Comme la composition de la clientéle canadienne qui vit ou voyage
a 1'etranger est fonction de 1' environnement national et international, et
que cette composition influe elle-méme sur la demande de services consu-
laires, il importe de definir cette clientéle et la nature des services
dont elle a besoin.

On peut partager les clients consulaires en trois groupes:

a) les personnes_qui travaillent a 1'eétranger (hommes
d' affaires, employes des organismes d' aide: Nations Unies,
ACDI, organisations internationales et canadiennes non
gouvernementales, missionnaires), ou les personnes qui ont
pris leur retraite a 1'etranger;

b) les voyageurs qui ont un compte de frais; et

c) les touristes.
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Les personnes du groupe a) ont relativement peu de problémes
consulaires difficiles car ils se sont habituellement adaptés a leur
environnement. Les retraités, toutefois, surtout ceux qui vivent aux
Etats-Unis, ont souvent besoin des services consulaires courants -
passeports, actes notariaux, conseils sur les pensions ou 1' impot sur Te
revenu. Les colonies d'expatriés constituées par une ou plusieurs societeés
oeuvrant dans une region pendant une période limitee ont parfois besoin
d'un plus grand nombre de services consulaires que les individus qui
choisissent de faire carriere a 1'@tranger, mais ces personnes béeneficient
souvent au niveau de la societe, de services chargées de les aider.

I1 n'existe pas de statistiques fiables sur le nombre de Cana-
diens qui résident a 1'etranger. Environ 60 000 Canadiens se sont inscrits
dans les missions a 1'etranger, mais ce chiffre ne comprend pas les
Canadiens en Grande-Bretagne, aux Etats-Unis et en Australie, et il ne
comprend sans doute qu'un faible pourcentage des personnes vivant en Europe
de 1'Ouest et au Mexique.

Les voyageurs qui ont un compte de frais posent relativement peu
de problemes puisqu'ils ont, pour la plupart, 1'habitude des deplacements a
1' étranger et 1' appui de leur organisation. I1s ont rarement besoin
d' argent, mais peuvent avoir besoin de renseignements concernant la
situation locale.

Ce sont les touristes, le troisieme groupe de clients et le plus
important qui sont la source des problemes consulaires les plus
difficiles. Les hospitalisations et les deceés sont evidemment plus
frequents parmi les touristes agés. Ce sont les moins de 30 ans qui ont le
plus frequemment besoin d' aide financiere, qui sont rapatries ou qui
derogent a la 1oi locale. Les immigrants de date recente ont peu besoin de
1' aide consulaire requise par les autres touristes. Par contre, comme bon
nombre ont la double nationalite ou sont apatrides, ils presentent parfois,
pour le poste, les problémes de protection consulaire les plus complexes.

IT n' existe pas de statistiques distinctes pour chaque groupe de
voyageurs a 1'etranger. L'O0ffice du tourisme compile des statistiques sur
les voyages plutot que les voyageurs, mais elles meritent neanmoins d' étre
citées en raison des tendances qu'elles degagent:

Destination 1974 1977 1979

Etats-Unis 30 091 297 37 897 247 34 382 000
Europe 823 000 1 068 200 934 000
Autres régions 488 800 708 600 823 000
Total 31 403 097 39 674 047 36 139 000

Selon les donnees partielles pour 1980, les voyages aux Etats-Unis accusent
une augmentation de 2,4%, et les voyages dans toutes les autres regions du
monde une regression de 10,1%.
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L' influence des "facteurs environnementaux" sur les Canadiens qui
vivent ou qui voyagent a 1'etranger, se traduit par une legére hausse du
nombre d' expatries par suite de 1' augmentation du nombre de societes
canadiennes qui obtiennent des contrats a 1'etranger. Ce facteur est en
partie contrebalance par une diminution du nombre de retraites dont le
pouvoir d achat se trouve reduit par 1'erosion de la valeur de leur
pension, par suite de 1'inflation et du glissement de la valeur du dollar
canadien sur le marche des changes.

I1 est probable qu'a 1'instar des Canadiens qui travaillent a
1' etranger, le nombre de voyageurs qui beneficient d' un compte de frais ira
croissant, tant en raison de la recherche continue de debouches a
1' etranger pour contrebalancer le ralentissement de 1'economie canadienne
que de la conjoncture favorable aux_exportations consecutive a la baisse du
dollar canadien et @ la qualite genera]ement elevee des biens et des
services canadiens.

Sans doute le nombre de touristes continuera-t-il a decliner, a
tout Te moins au cours des deux ou cinq prochaines annees, surtout chez les
jeunes, tant en raison de 1'evolution demographique que de considerations
economiques, moins de jeunes ayant les moyens de voyager.

Pour ce qui est.de 1'evolution de la demande de services
consulaires qu1 pourrait resulter de ces tendances, on s'attend que Te
besoin de services consulaires courants se ma1nt1endra et pourra1t meme
augmenter, alors que le nombre de Canadiens en difficulte ou demunis
decroitra, du moins dans 1' immediat.

BUTS, OBJECTIFS ET POLITIQUES CONSULAIRES IE

Pourquoi avons-nous maintenant besoin d' une politique
consulaire? Apreés tout, le Ministére s'en est longtemps passe et il a le
Manuel des instructions consulaires qui oriente les fonctionnaires consu-
laires dans un grand nombre de situations. En verite, la situation est
devenue de plus en plus complexe. Les employés du ministére et le public
en general ont le droit de savoir quels sont les buts fondamentaux du
programme consulaire et de quelle man1ere cette charge doit Etre exercee.
Des situations qui n'ont pas eté prevues dans le Manuel se présentent
constamment et, faute de politique et d orientation generales, les
fonctionnaires consulaires et les chefs de mission hesitent a 1mprov1ser,
preferant demander conseil a 1'Administration centrale. Tout aussi .
hesitants, les agents de secteur, a 1'Adninistration centrale, s'en
remettent au niveau supérieur, ce qui donne lieu a une centralisation - ~
excessive du processus decisionnel, des delais et a 1'utilisation
inefficace des ressources humaines. Un expose clair des buts, objectifs et
politiques, approuve au niveau approprie, rendrait possible 1'application
uniforme de pratiques consulaires et une delegation plus etendue du pouvoir
decisionnel aux missions a 1'eétranger.
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BUTS IE1

Comme la politique etrangére du Canada vise a sauvegarder et 3
promouvoir les intérg@ts canadiens a 1'etranger, on peut dire que la
fonction consulaire a pour but de sauvegarder et promouvoir les intéréts du
Canada, des ressortissants canadiens, personnes physiques et morales, et
des personnes protégees a 1'étranger. Cette formulation permet de
souligner le fait que la fonction consulaire fait partie intégrante des
principales operatlons a l'etranger et du role central d un ministere des
affaires extérieures.

En outre, la fonction consulaire concorde, dans le contexte
canadien, avec les six themes de "la politique etrangére au service des

Canadiens", comme cadre conceptuel de notre politique etrangere. La

sauvegarde des droits des citoyens canadiens a 1'etranger releve clairement
de l'obligation declareée du Canada de "préserver sa souverainete et son
indépendance”. "“Travailler 3 la paix et a la sécurite" suppose le souci de
veiller a ce qu un citoyen canadien a 1'etranger beneficie de la paix et de
la sécurité qu' i1 est en droit d' attendre du gouvernement d' accueil. Les
serv1ces consulaires aux personnes qui sont en voyage d' affaires, ou qui

s' occupent d' activites relatlves aux "echanges culturels, technologiques et
scientifiques" ou a la ' ‘coopération sc1ent1f1que et @ la recherche sur les
problémes du milieu et de la societe moderne" s' inscrivent dans le
prolongement necessa1re des objectifs qui consistent a "stlmu]er la
croissance &conomique”, “enrichir la qualite de la v1e et "maintenir
1"harmionie du milieu naturel". ~Pour promouvoir la "justice sociale", il
faut developper le droit, -ainsi que des normes et des codes de conduite au
niveau international. Ces activites ne peuvent qu' avoir des incidences sur
le domaine consulaire.

OBJECTIFS I EZ2

Les objectifs explicitent les buts recherches. Le but de la
fonction consulaire etant de sauvegarder et de promouvoir les intéréts du
Canada, des ressortissants canadiens et des personnes protégees dans le
contexte international, il importe de cerner les notions implicites dans
les expressions "proteger" et "promouvoir" si 1'on veut formuler les
objectifs de cette fonction.

L'un des buts_viseés par la politique &trangére est de chercher a
inflechir le cours des @venements internationaux a 1'avantage de nos
int@rgéts nationaux. En ce qui concerne les conditions touchant les
individus en particulier, on peut dire que le but du gouvernement est
d‘assurer, dans la mesure du possible, aux citoyens canadiens qui vivent ou
qui voyagent a 1'etranger, des conditions de vie ou régnent la paix, la
securite, la liberte et les avantages dont ils jouiraient au Canada. Nos
initiatives a cet egard sont necessairement circonscrites par les lois et
les usages du pays etranger, mais sous reserve de cette contrainte, on peut
formuler 1' objectif de la fonction consulaire comme etant la poursuite de
moyens qui permettent aux Canadiens de jouir a 1'etranger de droits et de
priviléges comparables a ceux qui leur sont acquis au Canada.
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Cette formulation de 1'objectif constitue un point de reference
utile par rapport au but qui consiste a sauvegarder et a promouvoir les
intérets des citoyens canadiens a 1'etranger, et donne a ce dernier une
orientation positive. Pour plus de préecision, i1 est souhaitable cependant
de cerner de plus pres les notions de base - les interéts a promouvoir et
les droits a sauvegarder.

Promouvoir les interets des Canadiens a 1'etranger, ou, selon les
termes de la CVRC, leur préter secours et assistance, peut evidemment
englober une gamme trés etendue d' activités, qui ressortissent davantage a
des services facultatifs, qu'a des actes obligatoires lies a 1'exercice des
droits. I1 y a des limites aux genres d' interets que 1'on peut
promouvoir. I1 va de soi qu'un fonctionnaire consulaire ne pourrait
promouvoir les interéts d'un Canadien qui cherche a acheter de la drogue
pour en faire le commerce (cette activite etant illicite au Canada), méme
si la production et la vente de drogues n'est pas illégale dans le pays en
cause. De la méme maniere, un fonctionnaire consulaire serait mal venu de
promouvoir les intéréts d'un Canadien qui cherche des débouchés pour le
whisky canadien dans un pays ou la production et la vente de boissons
alcooliques sont interdites.

Outre cette prescription de legalite, qui s'applique tant au
Canada que dans 1'Etat de residence, il serait opportun d' ajouter a toute
déclaration générale sur la promotion des intérets des Canadiens un
element qui aiderait a fixer les priorités. L'assistance consulaire est
certes particuliérement opportune chaque fois que les activites du client
consulaire viennent appuyer ou promouvoir 1'interet national, que ce soit
par 1'expansion du commerce, 1'etablissement de relations culturelles ou
scientifiques ou 1a poursuite de la justice sociale.

La protection des intérets des citoyens canadiens a 1'etranger
est un acte visant a sauvegarder la souverainete du Canada en la personne
de 1'un de ses citoyens. Comme la protection doit etre exercée dans la
juridiction d'un autre Etat souverain, un tel acte constitue, tant soit
peu, un empietement sur la souverainete d'un autre Etat. La pratique
internationale ne tolere d' empietements du genre que dans une mesure tres
lTimitee. On ne peut ‘donc parler de protection qu' en des termes tres
circonspects.

Le droit international reconnait au consul la possibilite
d' intervenir officiellement auprés des autorites locales en vue de protéeger
un concitoyen contre toute discrimination dans 1'administration de la
justice dans 1'Etat de résidence. Le gouvernement du Canada estime nul
doute qu' i1 a 1'obligation.d assurer une telle protection a 1'un de ses
citoyens, méme si cette obligation n'est nulle part explicitee. Le
gouvernement du Canada assure, comme s'il en avait 1'obligation, trois
autres genres de.protection aux citoyens canadiens, ce qui suppose peu ou
pas d' empigtement sur la souverainete de 1'Etat de residence: la protection
contre la negligence en prison, contre les actes de violence en temps de
guerre, de desordres civils ou de catastrophe naturelle, et contre les
consequences du denuement. Les fonctionnaires consulaires rendent
habituellement visite aux détenus canadiens dans les prisons etrangéres, en

-
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partie pour veiller 3 ce qu'ils soient traites sans discrimination. Le
gouvernement du Canada en est venu a considerer qu' il est normal de
protéger ses nationaux contre tout risque de perte de vie ou d' accident
pouvant resulter d' une querre, de desordres civils ou d' une catastrophe
naturelle, habituellement en les evacuant du territoire perturbe. Enfin,
le gouvernement du Canada estime de son devoir de proteger un indigent en
Tui portant secours dans 1' immediat et - s' il ne peut pas obtenir d' aide de
sa famille ou de ses amis du Canada - en le rapatriant moyennant une
promesse de remboursement des frais. Dans ces trois derniers cas de
protection, comme le gouvernement .du Canada agit comme s'il avait

1' obligation d' assurer cette protection, il serait souhaitable qu' il
reconnaisse officiellement cette obligation en integrant, dans un premier
temps, ces trois genres de protection dans une declaration d objectifs
consulaires.

On peut donc formuler comme suit les objectifs du gouvernement du
Canada dans le domaine consulaire:

1. Permettre aux ressortissants canadiens, personnes physiques et
morales, de beneficier a 1'etranger de droits et de privileges
comparables aux droits et privileges qui leur sont acquis au
Canada, dans la mesure du possible, eu egard aux conditions
locales;

2. Promouvoir les interéts du Canada, des ressortissants canadiens,
personnes physiques et morales, et des personnes protégées; leur
préter secours et assistance a 1' etranger dans la poursuite de
leurs activites legitimes, surtout lorsque celles-ci concordent
avec les interets nationaux et ne vont pas a 1'encontre des lois
du Canada ni de 1'Etat de residence; et

3. Proteger les intereéts du Canada, des ressortissants canadiens,
personnes physiques et morales, et des personnes protegees a
1' etranger,

- contre toute discrimination dans 1' adninistration de 1a
justice;
- contre toute negligence en prison;

-

- contre tout acte de violence resultant de la guerre, de
desordres civils ou d' une catastrophe naturelle; et

- contre le denuement.
POLITIQUES I1ES3
, Une politique est une declaration d' ordre general sur la marche 3
suivre pour atteindre des objectifs. De quelle maniere le gouvernement du

Canada et ses representants a 1'etranger doivent-ils proceder pour
atteindre les objectifs enumeres precedemment?




-14-

En premier lieu, le troisieme objectif qui consiste a "proteger
les intereéts du Canada" souligne bien les liens etroits qui existent entre
les interets du Canada et les interets de ses ressortissants, personnes
physiques et morales. De plus, comme nous 1'avons signale, la fonction
consulaire principale de protection implique la sauvegarde de la
souverainete canadienne en la personne de 1'un de ses nationaux. Le fait
de veiller 3@ la reconnaissance et au respect de la souverainete canadienne
devrait ®8tre considere comme une activite concomitante et devrait, a juste
titre, figurer dans toute declaration de politique consulaire.

Deuxiemement, 1a maniere dont la fonction consulaire est exercee
a 1' etranger influe considerablement sur 1' image du Canada. Dans toute
situation ou un fonctionnaire consulaire canadien ne peut pas exiger le
droit d' intervenir officiellement - par exemple, pour le compte de
personnes qui ont double nationalite, ou au nom de personnes protéegees qui
ne sont pas citoyens canadiens - toute demarche officieuse peut et devrait
temoigner de nos preoccupations humanitaires a 1'egard de personnes qui, en
cherchant 3 s'etablir au Canada ou 3 y trouver refuge - ont manifeste leur
intention de devenir citoyens canadiens. Cette notion devrait aussi &tre
prise en compte dans toute declaration de politique consulaire.

Dans 1' expose du debut 'sur la situation au Canada, nous avons
fait valoir qu' au cours des annees 80, le gouvernement federal hesitera
sans doute a permettre une nouvelle croissance des services sociaux sur
demande. La politique consulaire doit donc montrer de quelle maniére on
peut tenir compte du besoin de contenir les couts du programme consulaire
sans pour autant entraver la realisation des objectifs consulaires.
Diverses methodes d' enrayer la croissance des ressources requises pour
assurer aux Canadiens a 1'etranger les services dont ils ont besoin ont ete
integrees dans la declaration de po]1t1que qui suit.

Méme s$i un poste consulaire a 1'etranger est tenu d informer sa
clientele des services disponibles et de s'en acquitter avec courtoisie et
promptitude, il n'est aucunement tenu de rendre service dans le seul but
d' 8tre utile. Surtout dans les secteurs peripheriques des services
consulaires, le poste consulaire doit jouer_ un role de facilitateur et non
d' executant, et le client doit etre incite a faire ses propres demarches,
dans la mesure du possible.

On peut enoncer comme suit les politiques consulaires qui
permettraient d' atteindre les objectifs consulaires des annees 80:

En vue d' atteindre les objectifs consulaires qu' ils se sont
fixes, le gouvernement du Canada, le ministére des Affaires extérieures et
les postes consulaires a 1'etranger doivent:

A. Proteger les interéts des ressortissants canadiens en vue
d' affirmer la souverainete du Canada et de contribuer a la
faire respecter;
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B. Entreprendre des demarches officieuses en vue de sauvegarder
les interéts des personnes protegees et d' exprimer notre
preoccupat1on humanitaire pour les personnes qui ont
manifeste leur intention de devenir citoyens canadiens;

C. Bien gérer les ressources humaines et financiéres necessaires
a 1'exercice de 1a fonction consulaire:

1) en mettant fin aux services qui sont rendus ou pourraient
8tre rendus par d autres ministéres ou par le secteur
prive;

2) en encourageant le secteur privé a assurer davantage de
services aux Canadiens qui resident ou voyagent a
1' etranger;

3) en incitant les Canadiens qui resident ou voyagent 3
1' etranger a etre plus autonomes, dans la mesure du
possible;

4) en repercutant sur le client le colit des services, par un
bareme de droits plus realistes et par 1'etablissement de
droits pour la prestation de services rendus gratuitement
jusqu'a ce jour;

5) en deleguant aux missions, dans la mesure du possible, la
prise de decision en matiére de problemes consulaires.

I1 - INVENTAIRE DES SERVICES CONSULAIRES

~ Dans cette partie, nous examinerons les divers genres de services
et d' activites consulaires en vue de dégager les problémes qui se posent et
de recommander des mesures de redressement a la lumiére du but, des
objectifs et des politiques exposes a la partie I.

La presente partie est divisee en trois sections: services
courants, protection et assistance aux Canadiens en difficulteé, protection
et assistance aux Canadiens en détresse. Cette division vise a souligner
1' ampleur des activités consulaires courantes decrites en A, qui consti-
tuent une large part du travail dans de nombreux postes consulaires* et
occupent une place assez 1mportante dans tous les postes. On entend
beaucoup parler des activites ayant trait aux personnes en detresse mais, .
dans 1'ensemb1e, elles accaparent moins de temps que les autres act1v1tes,
méme s' il existe un certain nombre de postes ou ce genre de cas est tres
important.

Dans Te present document, nous avons employe 1'expression "poste consu-
laire" pour designer a la fois les postes qui sont dirigées par un fonction-
naire consulaire et les missions diplomatiques ayant une section
consulaire.
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La demarche adoptee a 1' inconvenient de nous obliger a envisager
certaines activités sous deux rubriques distinctes (par exemple, la garde
des enfants est traitee en B plutdt qu'en A 4, méme si ces cas ont des
incidences juridiques); parfois, i1 est difficile d' etablir une distinction
treés nette (quand une personne est-elle en detresse plutot qu'en
difficulte?). Le partage des cas en trois categories: cas courants,
personnes en difficulte ou personnes en detresse, met en lumiére les
problémes que pose constamment la hierarchisation des priorites dans le
domaine consulaire a 1'etranger: comment le fonctionnaire consulaire
peut-il s'occuper des urgences tout en faisant le travail courant qui garde
toute son importance?




SERVICES COURANTS IT A

SERVICES DE PASSEPORTS ITA1

Aux termes du decret du Conseil 1391 du 21 juin 1909, le SEAE est
responsable de 1'administration des affaires consulaires et de
1" utilisation des passeports. Depuis 1909, le Ministére delivre les
passeports aux Canadiens conformément aux dispositions de divers decrets du
Conseil, le dernier datant de janvier 1973 (C.P. 1973-17). Ce dernier
réglement est en revision et on procéde actuellement a la réedaction d' un
projet de decret sur les passeports canadiens.

Meme si 1'on considere la delivrance des passeports comme etant
une fonction consulaire exéecutee par les fonctionnaires consulaires dans
les postes a 1'etranger, c' est le Bureau des passeports et non le Bureau
des affaires consulaires, a Ottawa, qui est responsable de la politique et
de 1' administration des passeports. Ceux-ci sont delivres au Canada, soit
par le Bureau des passeports a Ottawa, soit par 1'un des bureaux regionaux
des passeports au pays.

La delivrance des passeports est une activite importante, comme
le démontre le tableau suivant:

Annege Nombre total de Passeports delivres Revenu brut des
financiére nouvelles delivrances par les postes a passeports (2)
1' etranger (1)

1975/76 614 463 36 819 $6 287 000
1976/77 681 005 38 663 8 323 000
1977778 745 076 40 490 9 170 000
1978/79 738 890 42 796 9 154 000
1979/80 711 670 : 44 337 8 711 000

Note 1: Ces chiffres sont compris dans les totaux de la deuxieme
colonne.

Note 2: Chiffres ronds. Comprend certains droits pergus pour des
services autres que la delivrance de nouveaux passeports, par
exemple 1'ajout du nom acquis par mariage. Les chiffres
donnes pour 1976/1977 reflétent 1'augmentation du droit de
delivrance d' un passeport qui est passe de $10 a $12 le
1er avril 1976; 1'augmentation de $12 3 $20 n' est entree en
vigueur que le 6 juin 1980, aprés 1'expiration de 1'annee
financiére 1979/1980.

Le nombre total de delivrances augmente assez rapidement apres
1975/1976, culmine en 1978/1979 et diminue par la suite, ce qui tend a
confirmer 1' impression que le nombre de Canadiens qui se rendent a 1'@tran-
ger, (ailleurs qu' aux Etats-Unis) a commence a decliner. Par contre, le
nombre de passeports délivres par les postes a 1'etranger traduit une
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augmentation constante jusqu'en 1979/1980, ce qui pourrait indiquer une
augmentation correspondante du nombre de Canadiens vivant a 1‘étranger.

Selon 1'analyse effectuée d' octobre a decembre 1980 par le Bureau
de 1'@valuation et de la vérification internes dans 16 postes a 1'etranger
(qui constituent un echantillon représentatif), les services lies aux
passeports (passeports d' urgence exclus) comptent, en moyenne, pour 29,4%
du temps consacré aux activites consulaires. Comme on pouvait s'y .
attendre, il existe un ecart considerable entre divers postes, par exemple
New Delhi et Varsovie, 5,6% et 6,7% respectivement, Bonn 41,7% et
Los Angeles 61,5%. Dans 11 des 16 postes qui ont fait 1' objet de
1" enquéte, le personnel consulaire consacre aux activités liees aux
passeports plus de temps qu'a aucune autre des 34 activités mesurees.

Probleémes

A 1' 8tranger, les problémes relatifs aux passeports sont des
problémes de gestion plutdot que de politique. Il faut d' abord se demander
si 1'on doit continuer d assurer la delivrance de passeports dans tous les
postes consulaires et les missions diplomatiques ayant une section
consulaire. Le second probléme, qui n' est pas etranger au premier, a trait
au baréme des droits: les colts de délivrance d'un passeport a 1'etranger
sont beaucoup plus elevés qu' au Canada, mais le droit demeure le meme.

VISAS I A2
A

La Convention de Vienne sur les relations consulaires definit la
delivrance de visas par les missions diplomatiques et consulaires "aux
personnes qui desirent se rendre dans 1'Etat d' envoi" comme etant une
fonction consulaire. Toutefois, au Canada, cette fonction n'est que
partiellement “consulaire", la responsabilité des visas relevant principa-
lement d' Emploi et Immigration Canada. En vertu de la Loi sur
1" immigration, les agents de visas en poste & 1'etranger sont autorises a
delivrer des visas permettant a des personnes d' entrer au Canada pour y
immigrer ou pour d' autres motifs.

C'est Emploi et Immigration Canada qui autorise la delivrance de
visas d' immigration. Dans le cadre du programme de la réunion des
familles, cependant, le ministéere des Affaires extérieures intervient
lorsque des demarches diplomatiques sont requises (voir II D a) ci-aprées).

L' entrée au Canada pour d' autres motifs que 1'immigration est
facilitee et réeglementée au moyen du systeme de visas de visiteurs. En
derogation a la regle génerale prévue par ce systeme, les citoyens de
certains pays sont dispensés du visa, sauf s'ils viennent au Canada pour
des motifs spécifiques: etudes, emploi. Le ministére des Affaires
extérieures est le principal ministére habilite a determiner quels sont les
pays qui doivent figurer sur la liste de dispense de visas. Les personnes
qui se rendent au Canada en mission officielle - diplomates et autres -
obtiennent normalement un visa diplomatique ou officiel (autorisé par le
ministere des Affaires extérieures), qu' elles viennent ou non de pays qui
figurent sur la liste de dispense de visas. (Ioute personne d' un pays dont
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le nom ne figure pas sur la liste de dispense de visas a besoin d' un visa
de visiteur pour entrer au Canada. La delivrance de tels visas est
autorisee selon une procedure qui varie d' apres le pays d origine du
requerant: Emploi et Immigration intervient dans tous les cas, les Affaires
exterieures dans certains seulement.

A 1' adninistration centrale des Affaires extérieures - Bureau des
affaires consulaires et ailleurs -{le temps consacre aux questions de visas
n' est pas negligeable. Dans les missions a l'étranger, les activites liees
aux visas se limitent, dans le domaine consulaire, a 1' autor1sat10n de
delivrer les visas d1plomat1ques ou officiels, ce qui n' est pas treés
accaparant. Dans les seize postes qui ont fait 1' objet de 1'enquéte du
Bureau. de 1' evaluation et de la ver1f1cat1on 1nternes, on consacre en
moyenne 1 1% du _temps consulaire a cette activite, allant de zero dans deux
postes, a 5,4% a New Delhi.

CITOYENNETE CANADIENNE IT A3

La Loi sur la citoyenneté et son reglement d' application (1977)
disposent que les agents du service exterieur ont la responsabilite
d' administrer certaines d1Spos1t1ons de 1a Loi et du Reglement. Ces
responsab111tes comprennent: recevoir et expedIer au greffier de la
citoyennete des demandes d' octroi de citoyennete aux personnes mineures, et
les demandes en vue de conserver, de repudier ou de reintegrer la citoyen-
nete; obtenir du requerant des renseignements en vue de conserver, de
répudigr et de reintéegrer la citoyennete et communiquer ces renseignements
au greffier de la citoyennete; faire préter le serment de citoyennete et
contre-signer les certificats attestant la prestation du serment de
citoyennete.

En 1979/1980, les missions a 1'etranger se sont occupees
d' environ 10 000 cas de citoyennete. Selon 1'etude effectuee par le Bureau
de 1'evaluation et de la verification internes, dans seize postes
representatifs ceux-ci consacrent en moyenne aux quest1ons de c1toyenneté
g ,7% du temps de travail consulaire, allant de 0,7% a Varsovie a 13,6% a
onn.

Problemes

Les activites attribuees par la Loi de la citoyennete aux postes
a 1'etranger ne presentent pas de grandes difficultées. Les problémes
decoulent surtout de 1'interpréetation de la legislation, et consistent a
determiner qui est citoyen canadien et quel genre de citoyen il est. Ce
probleme est exposé plus en detail a la partie III A 2.

SERVICES JURIDIQUES ET NOTARIAUX : IT A4

De tout temps, le consul a eu pour mission de legaliser les
documents et ‘de dresser d' autres actes de nature juridique en vue de
promouvoir les intéréts commerciaux de son pays et les intér&ts personnels
de ses conc1toyens. Les fonctionnaires consulaires a 1'etranger sont
chargés de recevoir des affidavits et des declarations, de prendre les

{
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mesures voulues relativement a la protection des successions ou a 1'égard
de biens saisis, d'authentifier les signatures, d'executer des commissions
rogatoires et de delivrer certains certificats ayant trait- au mariage.

La réception des affidavits et des déclarations sont probablement
les services les plus frequents. I1 s'agit fondamentalement d'une tache
administrative qui consiste a identifier le client consulaire et a attester
qu'il a effectivement signe le document en présence du consul. La
responsabilite du document lui-méme revient a son auteur.

Chaque année, les juristes du Ministere, a Ottawa, authentifient
un nombre considerable de signatures de Canadiens devant &tre utilisees a
1'étranger, et les fonctionnaires consulaires a 1'etranger sont parfois
“appeles a authentifier la signature de ces juristes. Parfois, on leur
demande aussi d'authentifier des signatures etrangeres qui doivent &tre
utilisees au Canada.

La delivrance de certificats concernant le mariage n'est demandee
que rarement. Rares aussi sont les demandes de ' certificats de coutume"”
(reconnaissance au Canada d'un mariage ceélebre a 1'etranger). Dans
certains pays, on exige un certificat tenant lieu de certificat de
non-empechement au mariage; ce document est a 1'occasion delivré par
certains postes.

La plupart des services juridiques et notariaux susmentionnes
sont payants. Les droits consulaires a percevoir pour ces services sont
fixes dans le Reg]ement du Canada sur les droits consulaires etabli en
vertu de la Loi sur 1'administration financieére. Le baréme actuel, publié
le 27 janvier 1978, prévoit une série d'environ 25 droits allant de $1 pour
effectuer des recherches dans le registre des naissances, a $15 1'heure
(tarif minimal) pour recevoir les dep051tlons de temoins lorsque le
fonctionnaire consulaire a ete designe commissaire par un tribunal
canadien.

Au cours des trois derniéres annees, le Ministére a percu les
droits consulaires suivants:

1979-1980 $84 677.31

1978-1979 71 066.36

1977-1978 63 658.14
Probleémes

Les services juridiques et notariaux précites ne constituent pas
un fardeau enorme, ni pour le Ministére ni pour les missions a ]'étranger,
ou ils ne représentent qu'environ 3% des activites consu1a1res. Il s agit
de fonctlons consulaires trad1t10nne11es, et il y aurait peu a gagner a
chercher d'en réduire le volume ou d'en eliminer une partle, puisque la
plupart produisent des revenus. La question principale qui se pose au plan
de la politique est celle de savoir si le Ministére devrait chercher a
faire modifier le baréme des droits en fonction du colt réel des services
rendus. Le baréme actuel des droits est largement inférieur au colt reel
des services.
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I1 ne semble pas y avoir d' avantage a conserver un bareme de
droits symboliques. Il serait souhaitable que le Ministére consulte les
autorites financiéres du gouvernement en vue de modifier le Reglement du
Canada sur les droits consulaires et fasse payer a 1'usager des droits
s' approchant du cout réel des services juridiques et notariaux qu'il
fournit.

MARINE MARCHANDE IT AS

Une autre fonction conéu]aire traditionnelle a trait a 1a marine
marchande. En vertu de la Loi concernant 1a marine marchande, les consuls
sont charges de certaines fonctions, principalement notariales, relatives a
1a proprieté et 2 1' immatriculation des navires et le traitement convenable
des marins. I1 existe peu de postes ou la frequence de ces services est
marquéee; dans les pays du Commonwealth, ce sont les autorités portuaires
qui en assurent 1'accomplissement. Dans les seize postes qui ont fait
1' objet de 1'enquéte du Bureau de 1'évaluation et de la verification
internes, on consacre en moyenne 0,8% du temps consulaire a ces activites.

Problemes

Les fonctions consulaires relatives a 1a marine marchande sont
executées pour le compte de Transport Canada et ne soulévent pas de
probleme de politique consulaire. La question a resoudre est plutot
d' ordre administratif. En vertu de 1a Loi concernant la marine marchande,
le ministére des Affaires exterieures a 1'obligation de designer les postes
ot les consuls du Canada doivent assurer des services a la marine
marchande. Faute de designation ou de notification de la designation au
ministére des Transports, les fonctionnaires consulaires ne sont pas
habilités a s' acquitter de fonctions prevues en vertu de la legislation.
Dans le passée, les postes consulaires ont ete designes par suite d' une
enquéte revelant le besoin d' une telle designation. I1 serait souhaitable
de designer tous les postes situes dans les villes portuaires - y compris
les postes dirigées par un consul honoraire - de fagon a pouvoir rendre les
services requis sans delai.

CONSEILS ET INFORMATION ITAG6

Pour les Canadiens a 1' etranger, une mission diplomatique ou un
poste consulaire du Canada représente 1' ensemble du gouvernement du
Canada. La clientele canadienne demande aux fonctionnaires consulaires et
diplomatiques des renseignements sur un grand nombre d'aspects des
politiques et des activites gouvernementales. Lorsque le personnel
consulaire n' est pas en mesure de donner le renseignement demande, il
fournit au client le nom et 1' adresse du ministere ou de 1' organisme qui
pourra le faire. Par ailleurs, les demandes de renseignements portent non
seulement sur le secteur gouvernemental, mais aussi sur d autres secteurs
d' activite au Canada et sur la situation locale.

On demande des renseignements concernant la citoyennete, les
affaires locales, la documentation {gouvernementale et autre), la securite
sociale, 1'actualite canadienne, le courrier, la douane et 1'impot sur le
revenu. :
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Les demandes de renseignements concernant la situation locale
portent sur un grand nombre de sujets, dont le nom d'avocats, de medecins,
de banques, etc.

Le Manuel des instructions consulaires precise qu' i1 incombe aux
fonctionnaires consulaires d'alder les responsables des pensions du gouver-
nement du Canada aussi bien a transmettre les cheques aux beneficiaires
qu' 2 etablir 1'admissibilite de ceux-ci. Ces services sont rendus a la
demande des autorités canadiennes des pensions ou du requérant.

Les personnes qui veulent obtenir un certificat de naissance, de
mariage ou de decés sont priges de s'adresser aux autorités provinciales
competentes. Dans la mesure du possible, le fonctionnaire consulaire
eclaire le requerant concernant les droits et les documents requis.

Aux clients canadiens qui demandent des renseignements au sujet
des douanes et des quest1ons agricoles, on remet un exenp1a1re de la
brochure "Je declare". Si les rense1gnements recherches ne s'y trouvent
pas, ces personnes sont 1nv1tees a s' adresser directement a Revenu Canada
ou a Agriculture Canada, a Ottawa.

Les missions ont toujours en stock les formulaires habituels
d' impdt sur le revenu qu'elles distribuent @ ceux qu1 les demandent. Les
personnes qui demandent des renseignements plus precis sur des questions
fiscales sont 1nv1tees a s' adresser a Revenu Canada ou, s'il s'agit d' un
accord fiscal, & Revenu Canada ou aux autorit@s du pays d' accueil.

Les personnes qui demandent des rense1gnements au sujet des
obligations d‘epargne du Canada sont priees d' ecrire a une banque a charte
canadienne ou a sa succursale dans le pays d' accueil.

Le courrier personnel adressé a des Canadiens, aux bons soins des
missions canadiennes a 1' étranger, est conserve en attendant le passage du
destinataire a la mission. I1 n'existe aucun service permettant de faire
suivre le courrier qui est renvoyé a 1'expéditeur s'il n'est pas réclame
dans des delais raisonnables. '

L4

. D' autres services a ce chapitre comprennent 1'obtention et la
fourniture de documents (copies de contrats, d'actes de naissance, re]eves
bancaires, etc., concernant des individus ou des societeés canadiennes a
1" etranger, a2 la demande_de ministéres gouvernementaux canadiens,
traduction de documents a 1' intention des autorités locales pour le compte
de citoyens canadiens), ou méme un entretien avec des visiteurs canadiens’
qui veulent des nouvelles du pays.

D' aprés 1'etude effectuee par le Bureau de 1'evaluation et de la
verification internes, 1' ensemble de ces services accaparent en moyenne 19%
du temps consacre aux affaires consulaires dans les seize postes ou on a
recueilli des statistiques.
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Probleémes

I1 n'est pas possible d' envisager, pour des motifs d' economie,
1'@limination ou une réduction importante des services d' information dans
les missions. Comme il §'agit de fonctions qui accaparent une part
importante du temps de travail, il conviendrait que le Ministere les
analyse en vue de determiner s'il y aurait lieu de les rationaliser.

Les postes consulaires devraient supprimer le service du courrier
au public puisque le service postal de la plupart des pays est sans doute
maintenant comparable au service postal canadien.

PROTECTION ET ASSISTANCE AUX CANADIENS EN DIFFICULTE II B

CONTREVENANTS, PRESUMES ET REELS II B1

Nous ne disposons pas de statistiques trés fiables concernant les
Canadiens incarcéres a 1'etranger, puisque les autorités de certains pays a
qui nous demandons des donnees ne s'interessent pas a la question. Les
chiffres disponibles donnent cependant une idee de 1' ampleur du probleme
(1es chiffres suivants sont pour 1979-1980, ceux de 1975-1976 etant entre
parenthéses).

Region Total - Cas de drogue compris
Etats-Unis 246 (643) 74 (102)

Europe de 1'Ouest 74 (112) 25 (65)
Amérique latine et Caraibes 98 (106) : 56 (47)

Asie 39 (80) 16 (58)

Afrique et Moyen-Orient 30 (69) 12 (40)

Europe de 1'Est . 5 (8 0 (0
—155_%T1518) T§§‘%§%é)

I1 est encourageant de constater un flechissement du nombre total des
contrevenants de 1975-1976 a 1979-1980.

Le temps consacre aux Canadiens qui ont deroge a la loi varie
grandement d'une mission a 1'autre. Selon 1'enquéte mengée par le Bureau de
1' evaluation et de la verification internes, ces cas ont occupe
respectivement les pourcentages suivants du temps de travail consulaire:
Varsovie, zéro; Lagos, 0,4%; Bangkok 0,7%; Madrid 18,7%; New Delhi 30,7%;
Rabat 33,2%. .

L' obligation fondamentale d'une mission a 1'etranger est de
s' assurer que 1'inculpé, %' i1 est canadien, n'est pas traité plus durement
que les citoyens locaux accusés d' infractions semblables. Ce principe, en
lui-meme, ne permet pas aux fonctionnaires consulaires de faire grand chose
pour le detenu. En premier lieu, i1 faut qu'un poste consulaire soit au
courant d' un cas avant de pouvoir intervenir. Normalement, ce
renseignement lui est communiqué par le prisonnier lui-méme, un autre
prisonnier ou un ami. Méme si un prisonnier, en vertu de la Convention de
Vienne sur les relations consulaires, a le droit de faire notifier son
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ambassade de 1' arrestation, 1' ambassade n'a pas le droit de reclamer une
notification automatique, ce droit appartenant au prisonnier qui doit
1' exercer s' il en est conscient.

Dans un grand nombre de pays, le regime judiciaire est complexe;
il est souvent venal et la procedure perdurable. Un Canadien est demeure
en prison guatre ans, sans jamais etre reconnu coupable d'un crime: cette
fagon de proceder etait conforme aux lois et aux pratiques locales. Dans
un grand nombre de cas, le regime juridique est complétement different du
notre. Si, a cette difficulte, s'ajoute la barriére linguistique, le
regime devient difficilement compréhensible au fonctionnaire consulaire
canadien et impenétrable pour le prisonnier. I1 est souvent trés difficile
de determiner si un detenu canadien est traite convenablement ou pas. I1
peut 8tre trés utile dans ces cas, de retenir les services d'un avocat sur
place, conme 1'experience d' une mission 1'a demontre, et on pourrait
utilement faire d' autres expériences semblables.

Une fois qu'il a pris contact avec le prisonnier, le fonction-
naire consulaire offre de 1'aider a trouver un avocat, si le prisonnier le
veut et peut proposer le nom d' une personne qui réglera les honoraires.

L' assistance juridique existe dans un grand nombre de pays, mais sous une
forme qui la rend inefficace. I1 n'existe aucun controle sur la perfor-
mance de 1' avocat et, souvent, celui qui est assigne au prisonnier ne

s' acquitte pas de ses responsabilités puisqu' il ne touche pratiquement
aucune remuneration pour ses services.

Dans un grand nombre de pays, les conditions d' incarceration sont
inhumaines, selon les normes canadiennes. Les soins de santé aux prison-
niers sont inexistants, et la brutalite, la corruption, la violence, le vol
et le trafic des narcotiques caractérisent l1a vie carcérale. Trés souvent,
on s' attend a ce que les prisonniers obtiennent eux-mémes leur nourriture.
Les visites occasionnelles d'un fonctionnaire consulaire ont parfois pour
effet de mitiger ces conditions. La mission peut aussi faciliter 1'obten-
tion d' aliments supplementaires lorsque le prisonnier a de la famille ou
des amis pour les payer.

Le Ministére a conclu avec plusieurs pays des traites prevoyant
le transferement des delinquants (voir III B 2). En vertu de ces traites,
un Canadien declare coupable d une infraction dans un des pays concernes
peut purger sa peine dans une prison canadienne a la condition de satis-
faire a certaines conditions relatives au.genre d' infractions, a la duree
de 1a sentence qui reste a purger, etc. Meme si cette solution est un
excellent moyen de contourner le probleme des conditions carcerales a
1' etranger, le transférement de prisonniers a ses cotés negatifs. Dans un
grand nombre de pays, il peut s' ecouler beaucoup de temps entre 1'arresta-
tion et la condamnation: certains Canadiens croupissent pendant des mois et
méme des annees dans une prison etrangére avant de pouvoir beneficier du
traite, s'il en existe un. Les missions ne sont pas pour autant dechargées
de 1a responsabilité de trouver un avocat competent, ce qui n'est pas
facile, surtout pour les infractions concernant le trafic de drogues. Par
ailleurs, les traités ne beneficient qu'aux citoyens: les immigrants qui
ont obtenu le droit d' etablissement, quels que soient leurs liens avec le

%

, A

_—

-

!

N
r



a

“

s B comeme |

-25-

Canada, ne sont pas admissibles au transferement. En outre, les tribunaux
assortissent souvent la sentence d'une trés forte amende qui doit &tre
payee avant le transférement du prisonnier. Finalement, il revient a la
mission de s'occuper de tous les arrangements necessaires en vue du
transferement.

Personnes expulsees

Un pays qu1 desire expulser un citoyen canadien vers son pays
peut demander a la mission diplomatique canadienne de delivrer ou de
valider un passeport au_nom de la personne expulsée. Normalement, 1la
mission doit décider s'il faut notifier le point d'entree ou une autre
autorité au Canada de 1' arrivee de la personne expulsee, et quelle est la
nature de 1'assistance consulaire a préter a la personne en cause.

Le Canada a conclu avec un certain nombre de pays, dont la
Grande-Bretagne, 1'Australie, la France, 1'Italie et les Philippines,
des arrangements rec1proques prevoyant la notification préalable de
1' expulsion. On prevoit de conclure d' autres arrangements du genre.

Extradition

L' extradition de criminels fugitifs est regie par les traites
d' extradition conclus entre Etats souverains. Le Canada a conclu ce genre
de traite avec 41 pays, certains remontant a 1890. Le Canada a également
conclu un arrangement avec les pays du Commonwealth en vertu du regime
relatif aux criminels fugitifs.

Pour extrader, soit un etranger du Canada vers un pays etranger,
soit un Canadien de 1'etranger vers le Canada, il faut recourir 2 certaines
demarches d ordre juridique et diplomatique. Une fois la procedure
engagée, toutefois, un citoyen canadien arrété par les autorités etrangeres
en vue de son extradition au Canada est admissible a la meme protection
consulaire que tout autre detenu.

Problemes

Le probleme de po]1t1que qui se pose a 1'egard des detenus cana-
diens a 1'etranger consiste 2 determiner la part d' assistance consulaire a
preter une fois accompli le nécessaire en matiére de protection consu-
laire. Que reste-t-il 2 faire une fois que le fonctionnaire consulaire a
pris les mesures voulues pour s'assurer qu'un prisonnier regoit un traite-
ment aussi favorable que les citoyens du pays d' accueil?

Lorsque le systéme juridique et les conditions d' incarceration a
1' etranger sont d un niveau trés inférieur a2 la norme acceptable au Canada,
il serait legitime que le Ministere fasse des press10ns supp]ementa1res sur
le gouvernement concerné conformément 2 1'objectif qu'il s'est fixe
d' assurer aux Canadiens 2 1'&&tranger des droits et priviléges comparables a
ceux qui ont cours au Canada. Ces demarches seraient entreprises pour des
motifs humanitaires.
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I1 conviendrait que la mission facilite aussi aux amis ou a la
famille du prisonnier 1'obtention de services juridiques satisfaisants,
ainsi que 1' obtention de nourriture supplémentaire, de médicaments et de
matériel recreatif - ces initiatives etant conformes a 1'objectif de
promouvoir les activites legitimes des Canadiens a 1' etranger (c.-a-d. amis
et membres de la famille).

Si le prisonnier n'a ni ami ni famille en mesure de 1'aider, il
conviendrait que le poste s'en charge, si le gouvernement admet qu'un
objectif consulaire reconnu consiste a proteger un Canadien en prison du
delaissement. Il serait tout a fait admissible d' assurer ce service par
1' entremise d'un organisme local, notamment une association canadienne, a
qui la mission pourrait etre autorisée a verser des subventions a cette
fin. En s'assurant le concours du secteur prive, la mission se trouverait
en meilleure posture pour aider le prisonnier.

Pour s'assurer que les postes consulaires prennent les mesures
indiquées en vue d'aider les prisonniers, le Ministére aurait interét a
consulter des organismes prives, comme la Societe canad1enne pour la
prevent1on du crime et la John Howard Soc1ety, qui s'occupent de reforme
penale et de rehabilitation des prisonniers.

PERSONNES DISPARUES ‘ II B 2

Chaque semaine, le Ministere regoit de nombreuses demandes de
Canadiens en vue de retracer un membre de la famille disparu a 1'etranger.
Meme si les cas de personnes d1sparues relévent normalement des forces
policiéres canadiennes appropriees qui ont'la possibilite de communiquer
avec 1'etranger par 1'entremise de la sous-direction des liaisons avec
Interpol, le Ministére tente, de son cote, de préter assistance dans un
grand nombre de cas par des canaux diplomatiques et consulaires. Cette
double approche est commune & bon nombre de pays.

Le Ministére et les missions a 1'etranger ne conservent pas de
statistiques distinctes relatives aux personnes disparues. Selon 1'etude
effectuge par le Bureau de 1'evaluation et de la verification internes dans
seize postes a 1' etranger, les cas de personnes disparues occupent en
moyenne 1,4% du temps consulaire, allant de 0,1% & Los Angeles a 5,9% a
Rabat.

Lorsque les fonctionnaires consulaires du Ministére regoivent une
demande d'aide qui leur semble serieuse en vue de retracer une personne
disparue a 1'etranger, ils prient 1'appelant de faire rapport aux autorites
locales de police, au Canada, de maniere a mettre en branle le processus
officiel. Par la méme occasion, ils prennent note de toutes les
coordonnees de 1'affaire et les communiquent aux missions dans la region ol
1a recherche doit s'effectuer. Grace aux dossiers des passeports a Ottawa
et aux contacts locaux & 1'etranger, le Ministére a connu certains succes,
mais les forces policieres et le Ministére admettent que la majorite des
cas demeurent sans solution.
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Les principales categories de personnes disparues sont les
suivantes: :

Personnes mineures

Personnes qui disparaissent dans des circonstances douteuses
Victimes d'un accident présumé

Personnes qui ont des'problémes psychologiques

Personnes qui disparaissent volontairement

Personnes deplacees

Personnes qui adhérent a certains cultes

La question des rapts d'enfants et des adhérents a des cultes est
traitee aux parties II B 3 et 4. La plupart du temps, les personnes
mineures qui disparaissent se sont enfuies ou sont des enfants abandonnés.

Les personnes qui demandent de 1'aide pour retracer les personnes
deplacees sont normalement priges de s' adresser a la Croix-Rouge ou a la
1' Armée du Salut qui ont des services specialises. Les personnes deplacees
ne sont pas normalement des citoyens canadiens.

Dans bon nombre de cas de personnes disparues, le role du Minis-
tére se limite a suivre la situation et, en cas de besoin, a faire pression
sur les autoriteés policieres locales a 1'etranger a qui il incombe de
retracer les personnes disparues. Dans tous ces cas, le Ministére et les
autorités policiéres a 1' etranger considérent la possibilite d' une
disparition volontaire de la personne recherchge. En 1'occurence, il faut
reconnaitre le droit de 1' individu a la vie privee. Dans une telle
situation, le poste communique‘é la personne retrouvée le nom de la
personne qui cherche a la retracer et la prie de se mettre en comunication
avec elle. Pour sa part, le Ministére 1nfonne 1' intéresse que la personne
recherchée est vivante, en bonne sante et qu'on lui a communiqué son nom et
adresse. C'est 3 la personne recherchée, dont on ne révéle pas 1'adresse,
qu' il revient de prendre contact.

Dans les pays ou les possibilites de recherche et de sauvetage ou
la volonte de les entreprendre font defaut, les missions recommandent aux
familles des Canad1ens disparus des moyens prives de poursu1vre leurs
recherches. Il n'existe pas de fonds publics pour venir en aide a ces
familles.

Problemes

Comme la responsabilite de retracer les personnes disparues
revient a la police, tant au Canada qu'a 1'étranger, il conviendrait que le
Ministere discute avec la GRC de 1' importance de son role dans ce domaine
en vue d' eliminer tout chevauchement inutile.
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I1 serait possible d' eviter les chevauchements en informant -les
personnes qui s'adressent au Ministére qu' on s'occupera du cas uniquement
si la requéte vient de la Gendarmerie royale du Canada. La GRC est en
effet bien placee pour assurer la liaison entre la police locale, au
Canada, et les services policiers a 1'etranger, par 1'entremise
d' Interpol. Le Ministére pourrait_rassurer son_interlocuteur en lui disant
que la m1ss1on du Canada dans la region concernee participera a la
recherche a 1a demande de la GRC. Cette procédure aurait 1'avantage de
garantir la tenue d une enquéte initiale valable par les autorites
p011c1eres canadiennes, ce que les fonctionnaires du Ministére ont toujours
eu du mal a3 obtenir en s' adressant aux autorités policiéres par
interurbain.

Au moment d' alerter Interpol, la Gendarmerie royale du Canada, a
Ottawa, pourrait demander au Ministere de transmettre la demande au poste
canadien concerne, et de 1ui communiquer toute information contenue dans
les dossiers consulaires ou des passeports. Dans les postes consulaires ou
un agent de liaison de 1a GRC a ete affecté, il conviendrait que le chef de
poste Tui confie le dossier, plutdt qu'a un fonctionnaire consulaire, et le
charge de communiquer avec la police locale et de surveiller le cas, dans
les limites de ses attributions, et sous la direction du chef de poste.
Les renseignements obtenus du poste pourraient étre camnuniqués a
1' interesse par le Ministére, la Direction générale de la GRC s'occupant de
les communiquer a la police locale, au Canada.

PROBLEMES LIES A LA GARDE DES ENFANTS II B3

On a enregistre, ces derniéres années, une croissance rapide des
cas d' enlévements d' enfants par un parent qui les fait sortir du Canada a
1'insu de 1'autre parent, ou contre son gre. Deux cents demandes d‘a1de
dans des cas du genre ont ete envoyees au Ministére et 50 au moins n'ont
pas encore etée regles.

Les autorites canadiennes qui s'occupent des cas de rapts
d' enfants sont les tribunaux, les autorites provinciales chargéees du bien-
étre de 1'enfance, le ministere federal de la Justice et le ministére des
Affaires exteérieures. D'autres instances telles que Santé et Bien-gtre
Canada et les procureurs généraux des provinces peuvent s'intéresser 3
cette question soit de fagon generale, soit relativement a des cas
particuliers.

Bon nombre de ces cas surviennent dans des foyers brisés, lorsque
1' un des conjoints est etranger (ou les deux) et continue d' avoir des liens
etroits avec sa famille et ses amis dans son pays d' origine. Le Ministéere
est normalement saisi de 1' affaire par le parent lése, a qui_le tribunal
peut avoir accorde la garde de 1'enfant ou des enfants enleves et amenés a
1' eétranger par 1' autre parent ou une autre personne. Dans ce genre de cas,
1' auteur du rapt (parent ou autre personne) est coupable d'un acte criminel
aux termes du Code criminel, article 250 (ou 249). Lorsqu'il n'y a aucune
ordonnance du tribunal, il arrive que le parent qui enléve 1'enfant
obtienne, en contravention de 1'article 58 du Code criminel - un passeport
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pour lui-méme et 1' enfant ou les enfants enleves. Meme lorsque la chose
est possible, 1'extradition n'est pas a recommander: le parent coupable
peut etre ramene au Canada mais non necessairement les enfants enleves.

Lorsqu' i1 n'y a pas de separation officielle du menage, ni de
decision du tribunal concernant 1a garde de 1'enfant ou des enfants, et
qu' aucun acte frauduleux n' a ete commis en matiere de passeport, le parent
lese peut intenter une action au civil en vue d' obtenir une ordonnance
ex-post facto du tribunal prevoyant le retour de 1'enfant en vertu des
dispositions appropriees de la legislation provinciale sur la garde commune
des enfants.

i

Au nom du parent lese qui a demande son concours, le Ministére

“tente, par 1'entremise de la mission dans le pays concerne, de communiquer

avec le parent chez qui 1'enfant se trouve pour s'assurer que celui-ci est
bien traite. Si tel n'est pas le cas, le Ministéere fait appel aux
institutions de bien-gtre de 1'enfance du pays concerne pour s'assurer

qu' elles veillent sur les interéts de 1'enfant.

Le Ministére fait aussi le necessaire pour que le parent lese
puisse communiquer avec un avocat competent dans la region ou se trouve
1' enfant.

Advenant un bris de communication entre le pére et la mere de
1' enfant, le Ministére offre ses bons offices pour retablir le contact.

A 1' occasion, le Ministére sollicite le concours des autorites
locales de la juridiction etrangére.) Parfois, celles-ci sont en mesure
d' intervenir officieusement aupres du parent pour Tui rappeler ses respon-
sabilites et 1'inciter a convenir, soit de renvoyer 1'enfant au Canada,
soit de reprendre contact avec 1'autre parent en vue d'en arriver a un
reglement amiable. Souvent, la solution la plus satisfaisante consiste a
communiquer toutes les donnees de 1'affaire a la mission du Canada dans la
réegion et a 1'enjoindre d user de ses bons offices pour en arriver a une
solution amiable.

Au plan international, le Canada a participe a 1'elaboration du
texte d' une Convention sur les aspects civils de 1'enlevement des enfants
dans le cadre de l1a Conference de La Haye sur le droit international
prive. Cette Convention vise, au premier chef, a garantir le retour rapide
des enfants enleves et, par voie de consequence, a garantir le respect des
droits de garde et de visite.

Problemes

IT importe de surveiller les tendances dans ce domaine en vue de
determiner s' il conviendrait que le Ministére prenne des initiatives ou
appuie toute mesure propre a enrayer 1'augmentation du nombre de rapts
d' enfants. On pourrait, dans un premier temps, chercher i instaurer, a
tous les points de sortie, un contrdole plus serre des personnes qui quit-
tent le pays en compagnie d enfants. Cette mesure pourrait s'assortir d' un
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controle plus serre de la delivrance de documents de voyage canadiens aux
enfants en exigeant, par exemple, des deux parents qu'ils signent 1la
demande pour indiquer leur consentement au voyage de 1'enfant. L'utilite
d' une telle mesure se trouverait, toutefois, 1imitee du fait qu'un grand
nombre de rapts d enfants se produisent dans les familles ou les parents,
et peut-etre les enfants, ont double nationalite et sont admissibles a des
passeports etrangers.

Le gouvernement aurait de meilleures chances d'enrayer 1'exten-
sion de ce phenomene s'il prenait les mesures voulues, tant au plan
national qu'international, en vue de limiter le nombre de personnes de
double nationalite.

ADEPTES DE CULTES ITB 4

Les adeptes de cultes sont signales au Ministére comme etant des
personnes_disparues. A prime abord, on considére qu' i1 s' agit d une dispa-
rition volontaire, toute personne ayant droit a sa vie privee. Par
ailleurs, le Ministere ne refuse pas d aider un Canadien qui veut entre-
prendre des demarches 1eg1t1mes en vue de contacter un parent qu' il croit
etre un adepte d un culte a 1'etranger.

L' assistance se limite 3 fournir aux interesses le nom d avocats
qui pratiquent dans la circonscription consulaire concernée et sont reputés
avoir de 1' expeérience dans ce genre de cas. Les missions s' abstiennent de
recommander des "deprogrammeurs” aux personnes qui demandent de 1'aide. Le
fonctionnaire consulaire peut faciliter la communication entre 1a famille
et 1e membre du culte, tout en observant une attitude de neutralite.

Probleémes

Dans ce domaine ou les autorites competentes, au Canada comme a
1' etranger, n' ont pas encore maitrise toutes les implications juridiques du
lavage de cerveau, le Ministére n' est pas tenu de prendre 1'initiative.
Par contre, il importe qu'il se tienne au courant des développements
juridiques, tant au Canada qu'a 1'etranger, et qu' i1 veille a ce que le
personnel consulaire a 1'éetranger puisse detecter toute circonstance
susceptible de modifier la nature d' un cas du genre: par exemple, advenant
1' exercice de coercition @ 1'egard d' un membre du culte, ou une demande
d'aide de la part d' une personne mineure qui s' echappe du lieu d'un culte,
le responsable consulaire doit savoir ce qu'on attend de lui dans de telles
circonstances. :

DECES A L' ETRANGER ' IIBS

Les postes consulaires a 1'etranger sont souvent appeles a
s' occuper de certaines formalites par suite du deces de Canadiens a
1' etranger. Le nombre de cas du genre demeure etonnamment stable:
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Inhumation locale Retour au Canada Total
1975/76 311 145 456
1976/77 246 171 417
1977/78 250 167 417
1978/79 242 o 182 424
1979/80 308 145 453

Le nombre de cas ne semble pas fluctuer en fonction du nombre de personnes
en deplacement. La ventilation régionale est encore plus &clairante:

Region Canadiens en Deces a 1' etranger

deplacement en Cas regles par la mission
1979

Etats-Unis 34 363 000 118

Europe 934 000 203

Anérique latine et 484 000 42

Caraibes

Asie 67 000- 68

Afrique 23 000 2

On aura note que les postes consulaires s'occupent beaucoup plus
frequemment des formalités relatives aux déces lorsque celui-ci survient
dans les pays lointains; ils interviennent beaucoup moins dans un pays
rapproche ou des services priveés sont disponibles.

D' aprés 1'enquéte effectuée par le Bureau de 1'evaluation et de
la verification internes dans seize missions, la moyenne du temps de
travail consulaire consacre aux formalites de deces s'etablit a 1,1%,
allant de zéro a Lagos et a Malaga, a 5,1% a Varsovie et 5,3% a New Delhi,
au cours de la periode etudiee.

Dans ce domaine, la responsabilité premiére du Ministére consiste
3 notifier rapidement le plus proche parent, si cela n'a pas deja ete fait
par les parents ou associes du defunt. La notification se fait normalement
par 1'entremise de 1'Administration centrale et de la GRC, qui communiquent
directement avec le plus proche parent. :

Le Ministére s'occupe aussi de fournir au plus proche parent, au
Canada, des renseignements géneraux concernant les frais funeraires et les
services disponibles dans chaque pays, le transfert au plus proche parent
des effets personnels du defunt, la surveillance des arrangements
funéraires, 1'obtention des rapports et documents officiels, et le
réeglement des problemes, en cas de besoin.
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Lorsqu' i1 n' est pas possible de retracer un proche parent, ou que
celui-ci refuse d'assuner, ou ne peut assumer les frais de funerailles
privees ou autres frais funeraires, le Ministere considere que la dispo-
sition des restes funébres revient aux autorites locales, comme c'est le
cas au Canada.

Problemes

Dans les pays etrangers, la fosse commune ne porte que rarement
une inscription; en outre, les registres d' enterrement sont souvent peu
fiables. Le Ministére voudra peut-etre considerer la possibilite d obtenir
des crédits en vue d' inscrire 1'identite du defunt sur la tombe, ce qui
permettrait @ un proche parent qui n'a pu etre retrace, ou qui n'avait pas
de ressources au moment du décés, de retracer la tombe s'il desire
ultérieurement prendre une decision au sujet des restes du defunt.

VOYAGEURS A COURT D' ARGENT II B 6

Certains voyageurs manquent d' argent a 1'etranger et, comme ils
n' arrivent pas a obtenir de fonds rapidement du Canada par les canaux
commerciaux habituels, ils s' adressent aux postes consulaires a 1'etranger
pour demander de 1'aide2] Le Manuel d' instructions consulaires precise que
les Canadiens a 1' 8trander ne doivent pas s' adresser aux missions
diplomatiques et consulaires pour obtenir des services que les banques,
entre autres, sont en mesure de leur fournir. Dans bon nombre de pays,
cependant, les banques n'ont ni la compéetence, ni les services voulus pour
effectuer rapidement un transfert de fonds. Dans les cas ou un tel
transfert est 1'unique moyen de prévenir toute aggravation des difficultes
du voyageur, le poste consulaire peut se charger de ce service essentiel et
“empecher qu' un Canadien en difficulte ne devienne un indigent qu' il faut
rapatrier, ce qui est colteux pour le Ministére et pour 1'individu
concerne.

Les statistiques suivantes indiquent le nombre d'interventions
consulaires en vue d aider les voyageurs canadiens a obtenir des fonds de
sources privees au Canada.

Montants bruts

transferes
1975-1976 2 343 $536 660.31
1976-1977 1 876 518 484.26
1977-1978 | 1 899 577 435.51
1978-1979 1 937 748 758.56
1979-1980 1 536 798 693.13
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Si le nombre de transferts a diminu@, le montant moyen de fonds transféres
est passeé d' approximativement $230, en 1975-1976, a environ $520 en
1979-1980. Cette annee-1a, la ventilation geographique etait la suivante:

Etats-Unis 315
Europe de 1'Ouest 653
Europe de 1'Est, . - 40
Amérique latine et Caraibes : 353
Asie 62
Afrique 113

Sur les seize postes qui ont fait 1'objet de 1'enquéte du Bureau
de 1'avaluation et de la vérification internes, quatre n'avaient effectue
aucun transfert de fonds. Dans 1'ensemble, la moyenne du temps de travail
consulaire consacre a ces cas est de 2,9%, Rabat et Mexico enregistrant un
pourcentage de 7,2% et 7% respectivement.

Neuf fois sur dix, le voyageur se presente a la mission du Canada
a 1'etranger et demande son concours pour obtenir le transfert de fonds,
soit de sa banque, soit de sa famille, de sa societe ou de ses amis du
Canada pour Tui permettre de vivre jusqu'au depart du vol de retour (voyage
payé d' avance), ou de se rendre jusqu'au lieu de depart de 1'avion. La
mission cable les details au Ministere, a Ottawa, ou les fonctionnaires
consulaires se chargent de communiquer par telephone avec le correspondant
concerne, lui demandant de deposer le montant requis a une banque a charte
et de donner instruction a la banque de transferer les fonds a sa
succursale d' Ottawa, pour y &tre portés au credit du Ministeére.

Apres avoir regu de la banque d' Ottawa 1'assurance verbale que
les fonds sont en sa possession, le Ministére autorise le poste & remettre
une somme equivalente a 1'intéressé. La transaction s'effectue souvent
dans des delais de 24 heures. Ce service -- qui comprend les frais de
transmission des talegrammes entre Ottawa et la mission, les interurbains
au Canada et les heures de travail, a la mission et a Ottawa -- est fourni
gratuitement au client consulaire.

Certains cas de transfert de fonds etaient, a 1'origine, des cas
de rapatriement. Une personne qui manque de fonds a 1'etranger s'adresse a
un poste consulaire pour obtenir de 1'aide financiére en vue de rentrer au
pays. Elle pretend qu'elle n'a ni parent, ni ami, ni employeur en mesure
de 1'aider ou disposé a le faire. Avant d' autoriser le rapatriement d'une
telle personne, le Ministere controle toutes les possibilites d' obtenir de
1" aide et, dans plus de la moitie des cas, il trouve une personne disposee
a reunir les fonds necessaires au rapatriement. Dans de tels cas,
1' assistance du gouvernement se limite & fournir au requérant un montant
d' argent suffisant pour couvrir ses frais de subsistance et de logement
jusqu' a son départ pour le Canada.
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Probleémes

Meme si la politique consulaire proposee a la partie I E 3
envisage de remettre, dans toute la mesure du possible, 1'activite du
transfert de fonds au secteur prive, il semble peu probable que le
Ministére en arrive a réduire sensiblement son activite dans ce secteur.

Si le Ministére etudiait de fagon systematique les services offerts par les
banques et les agents de voyage en vue du transfert rapide de fonds a

1' eétranger, il pourrait peut-etre mettre fin a son activité dans ce secteur
dans certains postes consulaires. Toutefois, il y aurait encore un nombre

considerable de missions tenues d' assurer ce service.

Les clients demandent le concours des postes consulaires pour le
transfert de fonds du Canada, soit par suite de vol, d'accident ou de
maladie, soit parce qu' ils n' ont pas gere convenablement leurs ressources.
Ce sont 1a des risques qu'un Canadien devrait envisager avant
d' entreprendre un voyage a 1'etranger. Il n'est pas juste que les
contribuables en géneral fassent les frais de 1'insouciance de certains
voyageurs. Le Ministere devrait etudier la possibilite d' exiger, pour
chaque transfert de fonds, un droit correspondant au colt moyen des
conmmunications et des heures de travail requises. L' imposition d'un tel
droit pourrait avoir pour effet, @ la longue, de reduire la fréquence de
tels cas. '

I1 conviendrait que le Ministere examine ainsi, au regard de la
responsabilité financiére qui lui a ete assignee en vertu de la Loi sur
1' adninistration financiére, la situation des fonctionnaires consulaires, a
Ottawa, qui autorisent les postes consulaires a procéder a des
decaissements sur la foi d' une assurance regue par telephone d' une banque,
a Ottawa, quant a la disponibilite des fonds requis. Meme si le systeme
parait relativement stur, il conviendrait que le Ministére prenne les
mesures voulues pour s'assurer qu'un fonctionnaire consulaire n'ait pas a
assumer une part deraisonnable de responsabilite pour toute erreur qui
pourrait entrainer la perte de fonds publics.

ASSISTANCE AUX HOMMES D' AFFAIRES I1 B 7

Lorsque les services de soutien civils des ministeres ayant des
operations a 1'etranger ont ete integres au ministére des Affaires
extérieures en 1971, celui-ci a obtenu du ministere de 1' Industrie et du
Commerce 1' autorisation de proceder a des decaissements en vue d'assurer
certains services aux societés et aux hommes d'affaires canadiens et .
d' appuyer le programme de promotion du commerce. L'assistance en question
comprend:

a) 1'usage des services telephoniques de la mission pour les
interurbains 1a ou les telephones publics ne sont pas
satisfaisants ou lorsque des delais risqueraient d' entrainer
la perte de contrats;
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b) 1'affranchissement ou autres frais d' expedition de brochures,
documentation et docunents d'affaires de la mission au siege
social de 1'homme d' affaires;

c) 1 achat de documents d' offre et de rapports de credit a
exped1er aux societes canad1ennes, soit a la demande des
societés (frais recouvrables) ou a la discretion du delegue
commercial (non recouvrables);

d) la reservation de‘chambres, y compris le versement d'un
paiement partiel ou d' un depdt recouvrable en vue de
confimer les reservations en prevision de la visite d' hommes
d' affaires;

Voila des exemples d' une activite consulaire en vue de promouvoir
les interéts de personnes physiques ou morales oeuvrant a 1‘étranger. Ces -
services sont normalement assures par les attaches commerciaux dans les
missions a 1'etranger. I1 s'agit d' une activite assez importante qui
atteint environ 2 500 transactions annuellement, le Ministere recouvrant

ulterieurement les frais engages des individus ou des societeés commerciales
canadiennes. :

Du point de vue de la politique consulaire, il n'y a pas de
raison de limiter cette activite de soutien au seul domaine commercial. On
pourrait justifier ce méme appui aux personnes qui s'occupent d' echanges
culturels, technologiques et scientifiques et a celles qui veillent a la
promotion de la cooperation et de la recherche scientifiques
internationales concernant les problemes de 1'environnement et de la
societe moderne. Certains genres de soutien sont sans doute accordes aux
voyageurs canadiens activement engages dans ces domaines, sans pour autant
entrainer le decaissement de fonds publics. I1 serait utile d' etudier les
possibilites d' etendre les services de soutien accordes actuellement aux
hommes d' affaires aux personnes qui oeuvrent a la promotion.des interéets
nationaux et de leurs intéréts propres dans ces autres domaines. La
prestation de services consu1a1res spec1aux de soutien aux Canadlens qui
voyagent ou travaillent a 1'etranger et qui s'engagent activement a
promouvoir les interets nationaux ainsi que leurs propres intéréts, est
consideree a 1'objectif consulaire n® 2. (Voir I E 2).

PASSEPORTS D' URGENCE IIB8

Les missions a 1'etranger sont souvent appelees a delivrer des
passeports d' urgence a 1' intention de personnes en difficulte ou en
detresse a 1'etranger. En regle genérale, ce document qui permet
d' effectuer un seul voyage n'est valide que pour rentrer au Canada. Ce
genre de document est delivre a un citoyen canadien a rapatrier, dont le
passeport ord1na1re a ete confisque, a une personne expulsee vers le
Canada, et a toute personne dont le passeport a ete perdu, vole ou est
introuvable.
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En 1976-1977, les missions a 1'étranger ont delivre au total 469
passeports d'urgence; en 1979-1980, ce nombre est passe a 725. Ce service
prend beaucoup de temps, chaque cas exigeant plus de formalités que la
deélivrance d'un passeport ordinaire. Selon 1'enquete du Bureau de
1'eévaluation et de la verification internes dans seize postes, ces missions
consacrent, en moyenne, 3,5% du temps de travail consulaire a la delivrance
de passeports d'urgence allant de 0,5% a Rabat a 7,7% & Rome.

PROTECTION ET ASSISTANCE AUX CANADIENS EN DETRESSE IT C

ASSISTANCE FINANCIERE ET RAPATRIEMENT ITC1

Le Manue] des instructions consulaires precise que la protection
et 1'assistance qu'un Canadien est en droit de revendiquer al etranger
pour lui-méme et les personnes a sa charge excluent les secours monetaires
et le rapatr1ement aux frais de 1 Etat toute aide financiére accordee aux
Canadiens & 1'@tranger étant une créance récuperable.

Certains Canadiens qui se trouvent a court d' argent a 1'étranger
ont besoin d'aide pour leur permettre d'attendre 1'arrivée de fonds du
Canada. Dans d'autres cas, le requéerant a en sa possessxon un billet
d'avion lui permettant de rentrer au Canada, ma1s 1'avion quitte une autre
ville et il n'a pas 1'argent nécessaire pour s'y rendre, ni le temps
d'obtenir des fonds du Canada.~ I1 arrive aussi qu'un requerant soit demuni
et sans moyen aucun d'obtenir de sa fam111e ou de ses amis, directement ou
par 1' entrem1se du poste consulaire, 1'argent dont il a besoin. Si le
requerant n'a pas de billet pour rentrer au Canada, il peut avoir besoin
qu'on Tui avance le montant du billet ainsi que 1'argent nécessaire pour
Tui permettre de vivre Jusqu au depart. ggans ces ¢as, le requerant
est peut-etre admissible a 1'aide financtére du consu]a?}et dans le
troisiéme cas, a obtenir un billet de retour au Canada. Cette aide finan-
c1ere ne peut cependant &tre accordée que moyennant la signature d'une

"promesse de remboursement". Pour obteniriun billet d'avion, le requérant
doit aussi confier son passeport au consulat et obtenir, en &change, un
passeport d'urgence, valide uniquement pour le voyage de retour au Canada.

Le tableau suivant donne le détail des cas d'aide financiére et
de rapatriement au cours des cinq dernieres annees.

Annee Aide # Rapatriement Allocations Débours Recouvrements Radiation de

financiére budgetaires (méme annee dettes irre-
nbre de cas financiére) cupérables
1975-76 802 251 -- Nede n.a. $13 497.
1976-77 812 259 -- " " $14 910.
1977-78 845 375 $60 000. $107 887. $40 268. $31 823.
1978-79 774 378 $683 000. $133 656. $51 179. $39 401.
(dont ($563 407.)
$618 000. @
pour le
transport
aerien de
1*Iran)
1979-80 694 354 $80 000. $204 016. $60 455. $25 580.

# (Les cas d'aide financiére ne comprennent pas le rapatriement)

@ (Transport aérien de 1'Iran par le MDN)
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Environ 60% des avances sont remboursees par environ 80% des personnes
ayant obtenu de 1'aide financiére.

La repartition geographique des cas de rapatriement en 1979-1980
est la suivante:

Etats-Unis 105
Europe de 1' Quest 67
Europe de 1 Est 8
Amérique latine et Caraibes 39
Asie 19
Afrique et Moyen-Orient 116

Selon 1'enquéte réalisee par le Bureau de 1'evaluation et de la
verification internes dans seize postes, ceux-ci consacrent, en moyenne,
1,3% du temps consulaire aux cas d' aide gouvernenentale aux Canadiens en
detresse. Athénes, 2,5%, Los Angeles, 2,8%, cing postes n'ayant rapporte
aucune activite. La moyenne de temps consula1re consacre aux cas de
rapatr1enent est de 1,4%, dont 7,2% a Belgrade et 12,9% a Varsovie, huit
postes n'ayant rapporte aucune act1v1te a ce chapItre.

Meme si les chefs de poste sont habilites a approuver le rapa-
triement dans les cas d' urgence, la plupart des demandes sont communiquees
a Ottawa afin de permettre au Bureau des affaires consulaires de tenter de
contacter un parent ou ami du requerant dispose a avancer 1es frais du
rapatriement. Grace a cette procéedure, la moitie et jusqu' aux deux tiers
des demandBs de rapatriement se transforment en cas d' aide financiére en
attendant le transfert de fonds.

Les fonctionnaires consulaires sont instamment priés de faire
comprendre aux beneficiaires de 1'aide f1nanc1ere gouvernementa]e ou du
rapatriement, que la promesse de remboursement qu' ils sont appelés a signer
constitue en fait un contrat qu' ils sont tenus d‘honorer. Le ministere des
Affaires extérieures prend les mesures voulues pour recupérer le montant
des avances financieres; si le beneficiaire refuse de payer, le M1n1stere
confie 1'affaire au m1n1stere de Ta Justice qui assure le suivi appropr1e.
Méme si 40% des sommes avancées ne sont pas recuperees, le Ministere
conserve un registre des dettes, ce qui lui permet de refuser de delivrer
un passeport ou de rendre tout autre service consulaire au requérant tant
que sa dette a la Couronne n'aura pas ete acquittee.

Probleémes

Le traitement des cas d' aide financiere et de rapatriement prend
beaucoup de temps dans les missions, mais surtout a 1'Administration
centrale ou on doit, d' une part, trouver un parent ou ami capable d' avancer
les fonds requis pour aider ou rapatrier le requerant indigent et, d' autre
part, chercher 3 récupérer du benéficiaire, aprés son retour au Canada, les
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fonds ou les frais de voyage qui lui ont ete avances. I1 conviendrait que
le Ministére fasse tout en son pouvoir pour reduire les colts, en main-

d' oeuvre et en argent, de ce travail improductif. Meme si le gouvernement
accepte 1'obligation qui lui est faite, dans le troisieme objectif (partie
I E 2), de proteéger un citoyen canadien des consequences de 1'indigence, il
y aura toujours un nombre irreductible de cas de rapatriement. Neanmoins,
il conviendrait que le Ministere analyse les divers cas qui se posent en
vue de determiner s'il existe un moyen quelconque de reduire le temps et

1' effort consacres a ces cas.

HOSPITALISATION ET EVACUATION POUR RAISONS MEDICALES ITC2

On fait parfois appel au consulat canadien le plus proche
lorsqu' un Canadien tombe malade ou est victime d'un accident a 1'etranger.
Suivent les statistiques du Bureau des affaires consulaires concernant le
nombre annuel de cas d' hospitalisation ayant exige 1'intervention des
postes consulaires a 1'etranger au cours des cing dernieres annees:

1975-76 1976-77 1977-78 1978-79 1979-80
627 579 588 596 543

En 1979-1980, les deux tiers des cas sont survenus en Europe. Auparavant,
le nombre atait legérement inferieur.

Les cas d' evacuation sont relativement rares. Le Bureau des
affaires consulaires ne conserve pas de donnees sur ce genre de
rapatriement, mais on estime que le nombre se limite a une demi-douzaine de
cas par annee, chacun des cas exigeant beaucoup de temps consulaire.

D' aprés le rapport du Bureau de 1' evaluation et de la
verification internes, la moyenne de temps consulaire consacre aux cas
d' hospitalisation et d evacuation dans seize missions est de 1,6%, allant
de zero dans quatre missions a 2,7% a Rome, et 5,2% a Bangkok.

Dans les cas d hospitalisation, les services consulaires
consistent surtout a etablir 1’ admissibilite du patient aux prestations des
régimes provinciaux d' hospitalisation et de soins, a faciliter le transfert
de fonds pour regler la facture d' hopital et les honoraires des medecins, a
trouver et a alerter les parents et les amis du malade au cas ou leur aide
serait requise. Les cas les plus penibles sont ceux des malades mentaux
qui doivent €tre hospitalises.

Pour evacuer un malade d' un pays lointain par voie commerciale
aerienne, i1 faut normalement retenir de quatre a six places d' avion et
prevoir la remunération et les frais de voyage des accompagnateurs.

1' occasion, i1 faut envisager les frais supplémentaires de materiel
spécialise, tel un pounon d' acier. Il en colte plus cher pour faire
evacuer un patient par une societe specialisée que par voie commerciale,
vu les services speciaux dont elle dispose, notamment les ambulances
aeriennes ou terrestres.
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Les regimes provinciaux d' assurance maladie ne remboursent pas
tous dans la meme mesure les frais d evacuation d' un malade, les frais
admissibles allant de zero a 75%.

Compte tenu du colt @leve de 1'evacuation, certaines familles ont
demande le concours du ministére de 1a Defense nationale et 1'ont parfois
obtenu. Toutefois, la capacite d intervention du MDN se limite aux
destinations et a 1'horaire des vols militaires reguliers, ce service etant
egalement subordonne a 1' autorisation prealable du Ministre.

Problémes

I1 y aurait lieu de solliciter 1e concours du secteur prive dans
ce domaine. Certaines agences de voyage s'occupent deja d' un grand nombre
de services relatifs a 1" hospitalisation que les postes consulaires sont
parfois appe]es a rendre. Le voyageur peut aussi souscrire une assurance
de voyage qui pourrait grandement simplifier_ le reglement des honoraires
des medecins et des frais d‘hosp1ta11sat10n a l'étranger. IT conviendrait
que le Ministere incite le secteur prive a s' interesser davantage a ce
domaine, et le public a se prevaloir de ce genre de services.

AIDE AUX OTAGES - IIC3

La prise d' otages et 1'occupation de locaux en vue d' obtenir une
rangon est un phenoméne ancien et universel qui, de tout temps, a ete
considere illegal. Plus recemment, nous avons ete temoins de cas ol
1' appareil d' Etat d un pays etranger a eu recours a ce genre de procede
pour obtenir une rangon. Est-il souhaitable que le gouvernement du Canada
donne des garanties morales et financieres en faveur d un citoyen canadien
incarcere dans ce genre de situation?

Comme peu de Canadiens ont servi d' otages, il est difficile
d‘é]aborer une politique susceptible de couvrir tous les cas eventuels.
IT1 n'est pas possible que le gouvernement du Canada donne une garantie
morale que 1'un de ses citoyens, s'il etait remis en liberte, ne quitterait
pas le pays avant la fin des procedures judiciaires le concernant. Et le
versement d' une rangon aux ravisseurs pour obtenir le relachement d' un
otage ne semble pas conforme a la tradition canadienne. Dans certaines
situations, i1 n' est pas exclu toutefois que 1'on puisse s' ecarter de cette
voie, chaque cas devant &tre juge a la lumiére des evenements.

ACTIVITES PARACONSULAIRES I1'D

Les activites consulaires recensées a la partie I constituent les
fonctions minimales que les participants a 1a Conference de Vienne ont
convenu d' accomplir. Au Canada, quelques autres activites sont considerees
conme faisant normalement partie de la fonction consulaire, méme si elles
sont en quelque sorte a la périphérie de la_fonction proprement dite qui
est de sauvegarder et de promouvoir les interets des ressort1ssants

. canadiens a 1'etranger.
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a) Reunion des familles

La reunion des familles est un programme du ministere de
1" Immigration visant a faciliter 1'admission au Canada, en vue d'y etablir
Teur residence permanente, de parents de citoyens canadiens ou d' immigrants
recus. Dans le cas des nationaux de pays communistes désireux d' emigrer au
Canada, le programme prevoit 1' intervention des missions diplomatiques 2
1' etranger auprés des instances gouvernementales du pays concerné en faveur
des personnes qui souhaitent emigrer au Canada. Ces demarches ne sont pas
a proprement parier consulaires. Comme le programme vise a promouvoir a
1" étranger les intéréts de citoyens canadiens et de residents qui
souhaitent parrainer 1'emigration de leur parent et que, par ailleurs,
ce programme touche les problémes qui se posent 3 des individus, les
aspects du programme qui n'interessent pas directement Emploi et Immigra-
tion Canada sont réputes relever du domaine consulaire. Une grande partie
des formalites accomplies @ Ottawa sont de nature quasi-consulaire: dans
Tes missions a 1' etranger, le travail releve essentiellement du domaine
diplomatique et de 1' immigration, plutot que du domaine consulaire. Les
problémes a ce chapitre ne relévent pas de la politique consulaire.

b) Dissidents politiques

En application de sa politique sur les droits de la personne et
par suite de pressions de certains secteurs de la population canadienne, le
gouvernement entreprend des demarches auprés de gouvernements etrangers en
faveur de dissidents politiques, surtout dans les pays de 1'Europe de
1'Est. Il ne s'agit pas d' une activité consulaire, mais d une demarche qui
réepond aux interéts de certains citoyens canadiens ou residents et concerne
Te bien-etre des individus. Toute demarche relative a cette activite est
diplomatique plutot que consulaire.

c) Asile et refuge temporaire

La politique ministérielle en 1a matiére (exposee a la partie 7.2
du Manuel de 1" adninistration des postes a 1'etranger) se fonde sur le
constat que le droit international contemporain n'admet pas le droit
d' asile dans les locaux des missions diplomatiques. Neanmoins, les
missions sont autorisees a donner refuge temporairement, pour des motifs
humanitaires, a des personnes en danger imminent de perdre la vie ou de
subir des blessures. Le refuge est une forme speciale et restreinte
d' asile. Les missions sont tenues de faire part au ministere de tels
incidents sans delai.

Normalement, ce sont seulement les citoyens du pays d' accueil qui
demandent asile pour se proteger des autorites locales, mais des citoyens
canadiens ont aussi eu 1'occasion de se refugier dans une mission diploma-
tique ou consulaire. Cette situation pourrait se reproduire, notamment:

a) en cas de guerre civile - surtout si les rapports ou les
runeurs veulent qu' une des factions cherche a s'emparer
d' otages etrangers;
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b) lorsqu' une personne 3 double nationalite, qui revendique 3 la
fois la citoyennete canadienne et la citoyennete du pays
d' accueil, est en fuite dans le pays d' accueil;

c) Tlorsque les autorités du pays d' accueil ne sont pas disposees
ni capables d'assurer la protection de certains Canadiens -
ou des Canadiens en general - menaces par certains elements
de la population dans le pays d' accueil.

Ici encore, les problemes sont de nature diplomatique plutdt que
consulaire, mais elles comportent habituellement un aspect consulaire
puisque le refuge temporaire a trait a la securite des individus.

d) Expulsions

Emploi et Immigration Canada est charge d' appliquer les disposi-
tions de la Loi sur 1' immigration relative a 1'expulsion du Canada.
Toutefois, i1 arrive frequemment que la coopération d'une mission diploma-
tique ou consulaire soit requise pour 1'obtention d' un document de voyage
valide pour le compte de la personne expulsée. En 1'occurrence, le minis-
tére des Affaires exterieures agit pour le compte d Emploi et d' Immigration
et, a toutes fins utiles, traite 1'affaire comme un cas consulaire.

e) Droit de vote a 1' etranger

En vertu de la Loi electorale du Canada (regles electorales
speciales), le personnel militaire et diplomatique canadien 3 1'@tranger a
le droit de voter lors de la tenue d' elections au féderal. Les autres
Canadiens qui vivent ou voyagent a 1'@tranger n' ont pas ce méme droit. Le
poste consulaire est charge de faire les arrangements nécessaires pour
permettre aux personnes autorisees d exercer leur. droit de vote et il
s'acquitte ainsi d'une fonction consulaire qui consiste a protéger le droit
d'un citoyen canadien de voter & 1'@tranger.

Si le gouvernement du Canada devait prendre des mesures pour
elargir le droit de vote a tous les citoyens canadiens qui vivent ou qui
voyagent a 1'@tranger, et si les missions diplomatiques et consulaires du
Canada etaient appelees a administrer un systeme général de scrutin a
1'etranger, il conviendrait que le Ministére cherche a participer a la
phase de planification de ce systeme pour veiller a 1'adoption de modalites
efficaces et economiques.

f) Comite consultatif sur le statut des refugies

Ce comite a ete constitue en 1978 pour examiner les cas de
refugies qui sollicitent le droit d' &tablissement au Canada et pour
présenter au ministre de 1' Immigration des recommandations quant a la
decision a prendre. Un membre du Bureau des affaires consulaires du
Ministéere fait partie du comité. Meme s'il ne s'agit pas d' une fonction
consulaire, il est logique qu'un fonctionnaire consulaire fasse partie d'un
tel comite charge d etudier des problemes touchant des individus.
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IIT - INFRASTRUCTURE CONSULAIRE

A l1a partie II, nous avons enumére les divers genres d' activités
consulaires reconnues au Canada, mis en lumiére les problemes relatifs a
ces activites et expose les mesures qu' il serait souhaitable d' apporter.

Dans la partie III, nous nous proposons d' examiner
1' infrastructure consulaire, de faire ressortir ici encore les lacunes et
de proposer des améliorations possibles. Les sections A et B de cette
partie portent sur les fondements legisiatifs et diplomatiques de la
fonction consulaire - le cadre legislatif canadien, les ententes et les
accords internationaux qui définissent ou delimitent le champ des activites
consulaires.

La section C traite des arrangements prevus sur le plan de
1' organisation pour permettre au ministere des Affaires extérieures et a
ses missions a 1'étranger de s'acquitter des fonctions consulaires de
maniére efficace et economique.

LEGISLATION CANADIENNE ITITA1

I1 existe peu de fondements en droit pour 1'exercice des
fonctions consulaires au Canada et pour le compte du Canada. La Loi sur le
ministére des Affaires extérieures (1909) dispose que:

"Le Ministre, en sa qualite de chef du ministére,
a la conduite de toutes les communications
officielles entre le gouvernement du Canada et le
gouvernement de tout autre pays au sujet des
affaires extérieures du Canada, et est charge de
toutes autres fonctions qui peuvent Btre assignees
au ministére par decret du gouverneur en conseil
relativement a ces affaires exterieures ou a la
conduite et a 1'administration de negociations
internationales en tant qu' elles concernent le
gouvernement du Canada."

Le decret du conseil C.P. 1391 du 21 juin 1909 ordonne

"que 1'administration des affaires consulaires et
la delivrance des passeports... soient assurees
par 1'entremise du ministere des Affaires
extérieures."”

La Loi sur le ministére des Affaires exterieures est la seule loi du
Parlement que le Ministére est chargée d' administrer. Toutefois, celui-ci
est egalement responsable de 1'application du déecret concernant les
passeports canadiens et du Reglement du Canada sur les droits consulaires.
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Les lois et reglements dont 1'application revient a d' autres
ministéres mais qui assignent certaines responsabilites préecises au
ministére des Affaires exterieures ou a ses fonctionnaires affectes a
1' etranger, sont: la Loi sur la citoyennete et son reglement d' application
(1977), la Loi sur 1'immigration et son rég]ement d application (1978) et
la Loi sur la marine marchande (1970) qui sera remplacee par le Code
maritime, en voie de preparation.

Les lois et reg]ements prec1tes conferent le pouvoir de rendre ]a
p]upart des services courants enumérés a la partie II A, notamment la
delivrance de passeports et de visas, les demarches en matiere de _
citoyennete, les services notariaux et ceux qui ont trait a la marine
marchande, mais i1 n'en est pas ainsi pour les services rendus aux
Canadiens en difficulte ou en detresse a 1'etranger. La legislation
canadienne ne contient aucune disposition prevoyant les demarches a
entreprendre par les postes consulaires pour_ le compte de Canadiens en
detention a 1' etranger, ou que 1'on dit forces d adherer a des cultes, ou
encore en vue de retracer les personnes disparues, de préter assistance aux
personnes hospltallsees, expulsees, aux otages ou aux personnes_qui
cherchent asile ou de s'occuper des personnes qui decedent a 1'éetranger.

Les lois (annuelles) portant affectation de credits prevoient
1" utilisation des deniers publics pour assister ou rapatrier (moyennant
remboursement) les citoyens canadiens et les personnes domiciliges au
Canada qui se trouvent en detresse a 1'etranger, mais elles n'explicitent
aucunement la nature de cette obligation, ni les conditions d' application.

Problémes

Au Canada, 1' absence de fondements juridiques pour une gamme
etendue d' activites de protection et d' assistance consulaire est, pour une
bonne part, contrebalancee par les obligations internationales contractees
dans le domaine consulaire par le Canada, signataire de conventions multi-
lateérales et d' accords bilatéraux, par les regles generales de la pratique
ou du droit international et les normes generalement admises de justice et
d' equite. Les véritables problemes decoulent des elements accumules de la
pratique canadienne dans le domaine consulaire qui s'ecartent de la prati-
que internationale. Cette situation s'explique principalement du fait que
le Canada est un pays d' immigration qui s'efforce d' accorder aux nouveaux
venus autant des privileges de la citoyenneté que possible, et dés que
possible. On incite les fonctionnaires consulaires a préter officieusement
assistance et a faire tout en leur pouvoir pour venir en aide aux immi-
grants qui ont le droit d' etablissement, qui sont refugies ou apatrides.
Les consulats ont aussi la possibilite de venir en aide aux immigrants qui
ont le droit d etablissement tout en @tant citoyens d' un autre pays lorsque
les representants de leur propre pays refusent de leur préeter assistance et
protection en raison de leur statut canadien. Une telle procedure n'est
pas reconnue en droit international mais, a 1'occasion, elle est efficace
et, pour ce motlf elle fait maintenant partie de la pratique courante du
Canada. :
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La prochaine section traite des problemes decoulant de 1la Loi sur
la citoyennete et des pratiques en la matiere au Canada.

CITOYENNETE CANADIENNE ) ITT A2

La Loi sur la citoyennete canadienne est importante au point de
vue consulaire pour trois raisons. En premier lieu, elle definit le
citoyen canadien et ainsi determine 1'adnissibilite a un passeport
canadien, les passeports ordinaires n' etant délivres qu' aux citoyens
canadiens. Deuxiemement, la legislation actuelle assigne a 1'agent du
service exterieur 1'accomplissement de certaines fonctions relatives 3 la
citoyennete (par exemple, la reception de demandes d' octroi de
citoyennete). Enfin, en definissant 1' adnissibilite a la citoyennete, la
legislation detemine, par le fait méme, quelles sont les personnes
admissibles a la protection consulaire officielle, selon la pratique
internationale habituelle.

En vertu de 1a Loi sur la citoyennete canadienne (1947), une
personne cessait automatiquement d &tre citoyen canadien en acquerant une
autre nationalité a 1'etranger par un acte volontaire et officiel autre que
le mariage. Depuis 1'entree en vigueur de la Loi sur la citoyennetée et de
son reglement d'application, en 1977, le Canada reconnait et accepte le
principe de la nationalite multiple.

Problemes

L' un des objectifs de la Loi sur la citoyennete de 1977 - du
moins au Canada - consistait a supprimer toute mesure apparente de
discrimination entre les personnes a double nationalite (pour la plupart
naturalisées) et les personnes a une seule nationalite (pour la plupart
canadiennes de naissance) en permettant aux deux catégories de conserver la
citoyennete canadienne par suite de 1'acquisition volontaire d' une citoyen-
neté etrangére. Loin d atteindre cet objectif, la Loi a eu pour effet, a
1' etranger, d'entrer en conflit avec les dispositions des lois de certains
autres pays en ce qui a trait a un nombre croissant de personnes a double
nationalite, et de creer une certaine forme de privilege ou de statut
inegal entre citoyens canadiens. Cette distinction privilegie parfois les
personnes qui possedent deux nationalites ou plus, parfois elle va a
1' encontre de leurs intérets.

Exemple: Les Canadiens qui résident aux Etats-Unis et ont acquis
la citoyennete américaine ont droit a 1'entiére protection et a
1' assistance consulaire du gouvernement américain, hors des Etats-Unis, et
a tous les droits et priviléeges de la citoyennete, y compris le droit de
vote aux Etats-Unis, tout en beneficiant des avantages de la citoyennete
canadienne. La Loi a contribué a creer une classe privilegiee de Canadiens
non assujettis, a 1'etranger, aux lois et réglements canadiens a portée
nationale, mais admissibles a la protection consulaire du Canada et a des
priviléges particuliers (par exemple un passeport canadien) dont 1'usage
est parfois interdit par le pays d accueil.
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On constate donc que la Loi sur la citoyennete (1977), qui visait

a supprimer des injustices au pays, a engendre 2 1" @tranger des disparites

plus flagrantes encore. Elle a aussi compllque la negociation d' accords
consulaires avec d' autres pays. Meme s'il existe d' autres pays qui
reconnaissent la nationalite multiple, la tendance des pays de meme avis
est de restreindre plutGt qu'encourager 1'acquisition d'autres nationalites
qui risquent de compliquer gravement la question de la protection
consulaire - notamment, 1'endossement et le reglement par le gouvernement
des reclamations de ses nationaux - et autres obligations de 1'Etat
concernant les interventions en'faveur de ses citoyens.

En outre, dans un grand nombre de cas, les pays etrangers qui
adhérent au principe de 1a nationalite un1que prevu dans leur constitution
ou leur législation ne reconnaissent pas a un Etat @tranger le droit
d' assurer, dans les limites de leur territoire national, la protection
consulaire aux personnes a double nationalite. Un tel déni de protection-
consulaire est conforme a la Convention multilaterale de 1930 de 1a Haye
concernant certaines questions relatives au conflit de lois sur la
nationalite que le Canada ne reconnait pas a toute fins utiles.

Le Mexique offre un exemple extréme des desavantages de la double
nationalite: un Canadien, qui a aussi la nationalite mexicaine, peut &tre
accusé de trahison ou perdre la nationalite mexicaine et &tre expulsée s'il
se trouve en possession d'un passeport canadien au Mexique.

Dans d'autres cas, un Canadien qui posséde une autre nationalite
et reside dans un pays ou un visa de sortie est obligatoire, par exemple en
Europe de 1'Est et au Moyen-Orient, ne peut qu1tter le pays sans
autorisation, meéme en periode d'urgence, puisqu' i1 est considere au premier
chef, sinon exclusivement, comme @tant citoyen de 1'autre pays. Dans de
tels cas, il n' est pas possible d' assurer de protection consulaire.

L' acceptation du principe de la nationalite multiple implicite
dans la Loi sur la citoyennete (1977) va a 1'encontre des objectifs
genéraux de notre politique de négociation d' accords consulaires. Au cours
des vingt derniéres annees, dans ses negoc1at10ns d' ententes et d' accords
consulaires avec 1'URSS et d' autres pays de 1'Europe de 1'Est, le Canada a
fait valoir le principe de nationalite dominante ou effective fondee sur le
pays de residence et le passeport national correspondant. Dans les
conventions consulaires plus réecentes, le Canada a clairement etabli la
distinction entre les Canadiens a double nationalite qui se rendent en
visite dans 1'autre pays dont ils ont la nationalite, et ceux qui réesident
dans cet autre pays. Dans le dernier cas, la pleine protection n'est pas
accordee et ne peut 1'8tre. Cette approche refléte un principe implicite
dans certains textes législatifs federaux et provinciaux et voulant que la
citoyennete canadienne comporte - ou devrait comporter - un certain degre
d' allegeance au Canada et limite aux citoyens canadiens le droit de vote, .
1' adnissibilite aux charges publiques, 1'accés a la fonction publique, a la
propriete fonciére dans certains cas et a la direction des societes.
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Enfin, la reconnaissance et 1'adoption du principe de la
nationalitd multiple a complique la tache des postes canadiens a 1'@tranger
en augmentant le nombre de personnes a qui ils doivent accorder une forme
quelconque de protection ou d'assistance consulaire. Comme le Canada est
un pays d' immigration, bon nombre de citoyens canadiens auxquels le pays
d' origine n'a pas retire la citoyennete ont donc la double et parfois la
triple nationalité. Le nombre de Canadiens a double nationalite s'accroit
régulidrement, principalement en raison de 1'acquisition d'une citoyenneté
etrangere par des Canadiens qui resident a 1'@etranger et ne risquent plus
de perdre automatiquement la citoyennet@ canadienne au moment de préter le
serment d' alleégeance a un Etat @tranger. La tache du poste consulaire dont
on demande la protection et 1'assistance est grandement compliquée par
1' obligation de définir avec précision la nature de la citoyennete
canadienne revendiquée par le requérant et le genre d'aide consulaire qui
peut lui 8tre accordee. Si 1'on admet le principe voulant que les
relations entre un Etat et ses citoyens, surtout dans son propre
territoire, sont du ressort exclusif de 1'Etat en question, on constate que
la protection consulaire de citoyens a double nationalite présente de
graves difficultés au niveau de 1'application de la Convention de Vienne et
d' autres traitds ne contenant aucune disposition relative aux personnes a
double nationalite.

Essentiellement, 1a question de la double nationalité influe de
deux maniegres sur les opérations consulaires. Au Canada méme, il y a un
nombre important de Canadiens @ double nationalite, originaires surtout de
1'URSS et des pays d' Europe de 1'Est, qui seraient disposés a se departir
de leur nationalite d' origine, mais qui n' arrivent pas a le faire, faute de
pouvoir se conformer aux conditions de répudiation imposées par la loi de
1' Etat atranger. Les consultations bilaterales en vue de la conclusion
d' accords consulaires visent a atténuer cette situation, soit:

a) en obtenant un certain droit a la protection consulaire et la
dispense du service militaire pour le compte des personnes a
double nationalité qui resident normalement au Canada et qui se
rendent en visite dans leur pays d origine; ou

b) en recherchant une atténuation des conditions de repudiation de
la citoyennete (exemple: retrait des sanctions souvent associees
a la repudiation).

Depuis 1977 les expatrigs canadiens constituent de loin le groupe
ol se pratique le plus 1'acquisition de la nationalite du pays de
residence. Avant 1977, méme si ces personnes etaient parfois des
"Strangers inscrits", entigrement assujettis aux lois du pays mais ne
beneficiant d' aucun droit de representation dans ce pays, elles avaient
droit a la protection consulaire entiere du Canada. Du moment ou ces
personnes acquidrent la citoyennet@ etrangére, tous les droits de
citoyennet@ et de protection consulaire sont assumés par 1'autre pays
(souvent le pays de résidence); on peut en deduire que le besoin de
protection consulaire de la part du Canada se trouve par le fait meme
reduit. Un grand nombre de personnes qui possédent la double nationalité
depuis peu ont parfois supporte le statut "d' etranger" (surtout aux
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Etats-Unis) pendant bon nombre d années afin de conserver la

citoyennete canadienne. Tout effort en vue de les inciter a repudier
volontairement la citoyennete canadienne, ou meme de reduire progressive-
ment les services consulaires auxquels ils ont droit, entrainerait
vraisemblablement de vives protestations.

Pour des motifs lies a notre programme d' immigration, le Canada
assure certains services consulaires a des personnes qui ne sont pas
citoyens canadiens et, dans certains cas, qui ne resident meme pas au
Canada. On comprendra sans peine la complexite de la tache consulaire si
1'on consulte la liste suivante des categories de personnes, par ordre
d' adnissibilite, auxquelles Te gouvernement du Canada préte dans une
certaine mesure assistance ou protection consulaire:

l. Citoyens canadiens.

2.a) Canadiens a double nationalité qui résident normalement au
Canada.

!’

b) Canadiens a double nationalité qui résident normalement au

Canada et qui se rendent en visite dans le pays dont ils ont
aussi la nationalite.

c) Canadiens a double nationalité qui resident dans un pays tiers.

d) Canadiens a double nationalité qui resident dans le pays dont
ils ont aussi la nationalite.

3. Immigrants ayant regu le droit d etablissement et qui résident
au Canada.

|

4.a) Refugiés au sens de la Convention de 1951 relative au statut des
refugies, et du protocole de 1967.

|

O D

b) Refugies admis en vertu du programme spéecial d' immigration
(ex. Chiliens, Vietnamiens).

5. Personnes designees en vertu du programme de la reunion des

familles.
y I’ 6. Prisonniers ou dissidents politiques de pays etrangers parraines
| par des citoyens canadiens, des residents du Canada ou le
Mgi gouvernement du Canada.
. %

7. Citoyens d un autre pays qui emigrent dans un pays tiers (guif
demandant un visa de sortie de 1'URSS pour emigrer en Israél
; mais qui se rend, en realite, au Canada).

En ce qui concerne plusieurs de ces categories, il n'existe pas
— | de directives précises concernant la mesure de protection ou d'assistance
12’ consulaire pouvant etre accordee. Le poste consulaire est tenu de demander
! conseil a Ottawa, ce qui suppose des colts eleves de communication et
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1" intervention d' un nombre trop grand de personnes qui doivent statuer,

dans chaque cas, sur le genre de protection ou d'assistance a accorder. On

congoit sans peine les difficultes d'application de la politique
d' austeérite dans ces conditions.

Le Ministére devrait profiter de la revision de la Loi sur la
citoyennete qui doit debuter prochainement pour faire valoir ses vues
concernant les incidences, a 1'etranger, de la Loi et les problémes qui
resultent de la reconnaissance et de 1'adoption par le Canada du principe
de la nationalite double et multiple.

CADRE INTERNATIONAL
ACCORDS (CONVENTIONS ET ENTENTES) IIIs1

Les mesures legislatives nationales qui regissent les operations
consulaires du Canada (voir la Partie III A) se complétent d'un cadre
international compose d'un ensemble d'accords, d' ententes et d' arrangements
multilatéraux et bilateéraux, et d' elaments du droit coutumier
international.

L' accord multilateral fondamental est la Convention de Vienne sur
les relations consulaires (CVRC), que le Canada a signée en 1963 et a
laquelle i1 a adhére en 1974 aprés avoir obtenu 1'accord des provinces.
Les accords et les arrangements bilatéraux portent directement ou
indirectement sur les priviléges, les immunites, les fonctions et les
responsabilites des fonctionnaires consulaires a 1'etranger, et des consuls
de pays etrangers au Canada. Ces engagements vont de la Convention de
commerce entre le Canada et la Pologne, ratifiee en 1936, aux ententes
consulaires conclues entre le Canada et la Republique populaire de Chine,
en 1973, et augmentees en 1980.

Contrairement aux ententes ou aux arrangements, les accords
bilateraux (c.-a-d. conventions ou traites) ont force de loi en droit
international. Ces instruments contiennent des dispositions destinees a
régler des questions supplementaires ou @ préeciser la conduite des
relations consulaires definies par la CVRC, et par d'autres traites
multilat@raux ou regionaux (par exemple, la Convention multilaterale de la
Haye concernant certaines questions relatives aux conflits de lois sur la
nationalite, 1930) ou par les regles du droit coutumier international. Le
Canada a signe environ 70 accords du genre portant sur des questions
purement consulaires ou des questions pratiques comme la procédure civile
et la marine marchande.

Vers le milieu des années 1930, un certain nombre de conventions
en matiere de procedure civile ont ete conclues avec le consentement des
provinces. Plusieurs accords portant sur les visas ont ete signés vers la
fin des annees 40 et au debut des annees 50. La CYRC est un instrument
multilateral signe au cours des annees 60. I1 s'agit de la premiere tenta-
tive internationale de codifier les pratiques en matiere de relations con-
sulaires et d'immunites. Cette convention a suivi 1'elaboration en 1961 de
la Convention de Vienne sur les relations diplomatiques par la Commission
de droit international des Nations Unies. Au cours de la méme déecennie, le
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Canada a conclu une série d'ententes bilatérales avec des pays de 1'Europe
de 1'Est sur la protection des nationaux et le statut des personnes a

double nationalite; il a egalement signé un accord ayant force de loi avec
1'URSS.

Des questions consulaires d'intéret particulier ont fait 1'objet:
en 1973 d'arrangements, d'une part avec la Chine et, d'autre part, avec le
Mexique.

Par suite de 1'adhésion du Canada a la CVRC, le Ministere a
etabli un ordre prioritaire pour réepondre aux demandes emanant des pays du
pacte de Varsovie (certains n'ayant pas adhere a la CVRC) en vue de
conclure une convention consulaire avec le Canada. Les negociations
entreprises avec la Pologne en 1975 en vue de conclure une convention
consulaire bilaterale et un protocole pour éviter la double nat1ona]1te ont
mené a une impasse en 1978 au terme de longues discussions. A 1'heure
actuelle, les neQOC1at1ons progressent avec la Hongrie et la Roumanie et
elles debutent avec 1'Italie, la Tchecoslovaquie et le Mexique. Les
consultations avec 1'URSS, suspendues en décembre 1979, doivent reprendre
bientot. On prévoit aussi de reprendre les negoc1at1ons avec la Pologne.
Au cours des derniéres annees, la Yougoslavie, la Bulgarie et la République
democrat1que allemande ont aussi pressenti le Canada en vue de la
conclusion d'accords consulaires bilateraux.

Dans ces accords, le Canada et les autres parties s'intéressent
surtout a 1'établissement de postes consu]aires, aux visites a leurs
nationaux en detentlon, a la protection d'interéts prlves et commerciaux, a
1'aide judiciaire et & la 1égalisation d' actes, aux fonctions consu1a1res
relativement aux transports maritime et aerien et aux questions de
succession. Un protocole relatif au régime applicable aux personnes a
double nationalite dans 1'un et 1'autre territoire est joint a la
convention consulaire. La procédure de deélivrance de visas n'est pas
précisee dans ces conventions puisqu'elle releve exclusivement de la
compétence de chaque Etat.

Les accords consu]aires constituent un apport pratique a notre
programme consulaire pu1squ 'i1s précisent les procedures bilatérales a
appliquer et permettent d'éviter le recours constant aux dec151ons ad hoc.
Dans certains cas, on a reconnu aux Canadiens des droits a la protection
consulaire qui n'auraient pas autrement existé. Les fonctions consulaires
sont definies et reglementees de maniére a ce que les fonctionnaires
consulaires connaissent les régles de base locales qu1 delimitent leurs
pouvoirs. La CVRC contient un certain nombre de precisions telles:
"conformément aux lois de 1'Etat de résidence" ou "lorsque les autorités
locales sont saisies de". Les accords bilatéraux peuvent réduire ou
éliminer ces restrictions ou amb1gu1tes qui empéchent souvent d'assurer
efficacement la protection ou 1'assistance consulaire.

L'etape consultative des negociations est souvent tout aussi
importante que le document final puisqu'elle permet aux parties de
poursuivre le dialogue sur certaines divergences, de faire valoir le souci
du Canada de veiller a la protection de ses citoyens et aussi d'echanger en
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coulisse des points de vue visant @ obtenir des concessions sur des
questions connexes mais non consulaires comme la reunion des familles ou 1a
remise en liberte de dissidents politiques. .

La protection des personnes 3@ double nationalite est une question
delicate et difficile, surtout dans les pays ou 1a loi n'admet qu'une seule
citoyenneté. Neanmoins, nous avons reussi, dans certains accords, a faire
reconnaitre par 1'autre partie certains droits aux personnes a double
nationalite qui résident en permanence au Canada.

Les mecanismes d' execution des accords consulaires sont les mémes
que pour tout autre accord international: initiatives bilaterales, telles
les interventions et les protestations par voie diplomatique, 1a decision
de declarer un fonctionnaire persona non grata, etc. Il est aussi possible
de recourir 3 1'arbitrage international et, en dernier ressort, de deferer
le cas a la Cour internationale de Justice. Le Canada n'a pas tente de

recourir au dernier moyen, ni pour un accord bilateral ni pour 1'execution
de 1a CVRC.

Problemes

Certains des principaux aspects des conventions consulaires
portent sur des questions de competence provinciale (principalement la
propriete et les droits civils). La liaison avec les dix provinces en vue
d' obtenir leur adhesion fait partie du processus de negociation. Cette
etape a parfois entraine des delais importants, mais les consultations
recentes avec les provinces se sont deroulees rapidement et
harmonieusement.

D' autres facteurs entravent aussi notre capacite de negocier des
accords consulaires. La Loi de 1979 sur les priviléges et jmmunites
diplomatiques et consulaires imposent des limites a notre compétence de
faire des concessions dans un domaine qui a enormément d' importance pour
les Europeens de 1'Est. D'autres mesures legislatives imposent des
restrictions dans des domaines comme 1'autorisation de sejour au Canada, et
la Loi sur les droits de 1a personne comme la Loi sur la protection des
renseignements personnels influent aussi sur nos negociations.

Les negociations en vue de conclure des conventions et des
accords consulaires sont clairement dans 1' interét national et il
conviendrait de les poursuivre.
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LE TRANFEREMENT DES DELINQUANTS IIT B 2

Meme si les traites concernant le transferement des delinquants
ne sont pas a proprement parler des accords consulaires, ils influent de
maniére importante sur les activites consulaires du Ministére. En vertu de
la Loi sur le transferement des délinquants, adoptee par le Parlement en
1978, 1e Canada a le pouvoir d' executer des traitées sur le transferement de
personnes jugees coupables d'actes criminels. Les citoyens canadiens
condamnés a 1' emprisonnement dans un pays etranger auront desormais la
possibilite, sur une base de reciprocite, de purger leur peine au Canada,
ou d y demeurer sous surveillance pendant la perlode de 11berat1on
conditionnelle, s'ils le desirent. Leur requéete est approuvee par les
autorites canadiennes et celles du pays de detention. La legislation et
les traites bilatéraux visent a ameliorer les conditions de rehabilitation
des detenus.

Des discussions ont eu lieu avec un certain nombre de pays et les
traites suivants ont ete signes, dont trois ratifies:

Pays Signes le Ratifies le En vigueur le
Canada/EU 2 mars 1977 19 juil. 1978 19 juil. 1978
Canada/Mexique 22 nov. 1977 27 fev. 1979 29 mars 1979
Canada/Perou 22 avril 1980 23 juil. 1980 23 juil. 1980
Canada/France 3 fevrier 1979 - -
Canada/Bolivie 6 mars 1980 - -

Des discussions preliminaires ont eu lieu entre le Canada, la
Thailande, 1a Nouvelle-Zelande et 1'Australie. La Turquie, le Danemark et
1' Allemagne ont aussi manifeste de 1'intéerét en la matiére. Des pays comme
la Grande- Bretagne, le Portuga] le Maroc, ]es Pays-Bas, 1'Espagne, la
Colomb1e et 1' Inde ont eté pressentis mais n' ont manifest® aucun intérét a
1' epoque.

Le ministére du Solliciteur géneral est charge de 1'execution des
accords sur le transferement des de11nquants au Canada, les negoc1at10ns et
certains aspects des arrangements bilateéraux étant coordonnés par le minis-
tére des Affaires exter1eures. Avant 1'approbat1on d' un transferement,
Emploi et Immigration s' assure que le detenu satisfait aux exigences de la
citoyennete. Nos postes consulaires dans les pays de detention ont la
responsabilite d aider a negoc1er les traites et d' elaborer les procedures
en vue du transferement des prisonniers au Canada.

Depuis 1'entrée en vigueur des traités, 81 prisonniers americains
ont etée transferes des etablissements carceraux canadiens aux
etablissements américains, 59 Canadiens incarceres dans des etablissements

_ameéricains et 9 dans des etablissements mexicains ont obtenu 1'autorisation

de rentrer au Canada. En vertu du traite conclu entre le Canada et les
Etats-Unis, tous les delinquants canadiens condamnés aux termes des lois
federales americaines, et tous les deélinquants américains dans des
etablissements federaux canadiens, sont admissibles au transferement s'ils
satisfont aux conditions exposeées dans le traité. Dans le cas d'un

L
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requerant condamne aux termes de la loi d un Etat ou d' une province, il
faut obtenir au prealable 1'accord de cet Etat ou de cette province pour
que le transferement soit effectue. Toutes les provinces canadiennes et
les territoires ainsi que 14 Etats des Etats-Unis participent a 1'execution
du traite.

Problemes

Le poste est parfois mis 3 rude epreuve avant que ne soit operer
le transferement d' un prisonnier au Canada. L'assistance consulaire est
accordee avant et aprés la condamnation et doit €tre assuree jusqu' au
moment du transferement. Ce qui suppose des demarches en vue d' obtenir la
tenue d un proces dans les pays ou les delais sont monnaie courante,

d' aider le prisonnier a trouver un avocat compétent surtout s'il s'agit du
trafic de la drogue ou la sentence peut étre severe, et les arrangements
relatifs au transferement.

PERSONNEL CONSULAIRE IInci1

Un personnel competent est indispensable @ la prestation de bons
services consulaires, non seulement 1'un des objectifs prioritaires du
Ministére mais aussi un element essentiel de la perception qu'ont le public
et et les parlementaires de 1' efficacite generale du Ministére. C'est
surtout dans le domaine consulaire que le Ministére a des contacts etroits
et vitaux avec le public canadien, et c'est surtout a ce propos que le
Ministre risque d' etre la cible des critiques des parlementaires et des
medias, advenant une erreur.

Les besoins en personnel des missions a 1' etranger pour 1'accom-
plissement des taches consulaires demeurent etonnamment stables. Entre
1973-1974, alors que la part d annees-personnes (soutien et programme)
attribuée au programme consulaire est passee a 3,9% (de 3,5% qu'elle etait
l'agnée precedente), et 1979/1980, la moyenne a oscillé legerement entre 4%
et 3,7%.

Le Bureau des affaires consulaires est mieux placé que d autres
au Ministere pour faire valoir le besoin de personnel supplémentaire, tant
2 1'Administration centrale que dans les missions a 1'eétranger.
Contrairement a une bonne part du travail au Ministére, les activites
consulaires sont quantifiables, et le besoin de personnel peut plus
facilement se justifier au moyen de statistiques.

Comme certains employes du Ministére hesitent & accepter une
affectation dans le domaine consulaire, le Bureau a parfois eu des
difficultes 3 remplir certains postes a 1'Administration centrale come a
1'etranger. De 1'avis de ces employes, le domaine consulaire ne s'inscrit
pas dans la voie principale des activites du Ministére et il consiste
principalement en une serie de petits problemes dont le réglement n'est
aucunement valorisant au plan intellectuel.
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Ce mythe a tendance a disparaitre puisqu' un nombre croissant
d' employés du Ministére se rendent compte aujourd' hui des satisfactions et
des defis que peut procurer le travail consulaire: 1'aspect important_des
relations humaines dans ce domaine et la proportion relativement elevee de
problémes bien definis et solubles; le rapport du consulaire avec la
promotion des droits de 1'homme; le rdle central du consulaire dans nos
relations avec un grand nombre de pays, surtout les pays a régime
communiste; le cote exigeant de la préparation et de la negociation
d' accords consulaires; le travail serieux et constructif a faire dans des
domaines comme les plans de contingence, le programme de sensibilisation
aux activites consulaires et 1'incitation au secteur privé de s' engager
dans certains aspects du travail consulaire.

La diversite eévidente. des taches consulaires et la gamme etendue
de talents requis pour leur accanp11ssement dispensent maintenant les hauts
fonctionnaires d'inciter les employés a s'engager dans cette voie qui a
désormais acquis ses titres de noblesse au Ministére.

FORMATION CONSULAIRE IIT C 2

Le Bureau des affaires consulaires assure une formation de deux
jours aux agents du service extérieur et aux autres employes, sur
confirmation de leur affectation a 1'etranger. Le cours comprend des
conférences, la simulation de cas et la solution de problemes. Au total,
80 employes ont suivi ce cours en 1979-1980, dont 43 agents du service
extérieur. Bon nombre de ces personnes ont aussi regu une formation de
deux jours au Bureau des passeports.

Les postes consulaires a 1'etranger assurent aussi une certaine

formation. D'aprés 1'etude realisee par le Bureau de 1'evaluation et de la

vérification internes, six postes ont indiqué qu' ils avaient dispense une

certaine formation, trois autres ayant consacre respectivement 2%, 2,3% et
10,4% du temps de travail consulaire a la formation, dont une partie sans

doute au personnel recruté sur place.

Probleémes

On donne normalement quatre jours de formation dans le domaine
consulaire et dans celui des passeports aux personnes en premiére
affectation a 1'etranger, ce qui semble suffisant si elles accomplissent
ces taches occasionnellement (agent de service ou assurant un
remp]acement) Cette formation est insuffisante dans le cas de personnes
chargees d'accompllr ces fonctions a plein temps. Toute decision
concernant la durée de la formation a donner aux employés qui auront a
accomplir des fonctions consulaires a 1'etranger reléve du Bureau du
personnel et non du Bureau des affaires consulaires. A moins que le
Ministére, par 1' entremise de son Bureau du personnel, ne decide de
prolonger la duree de formation des personnes appelees a accomplir les
fonctions consulaires a plein temps a 1'etranger, la norme de formation
consulaire continuera d' etre de deux jours, ou moins.
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Les chefs de poste insisteraient sans doute pour obtenir une
prolongation de la période de formation si les nouveaux preposes aux
fonctions consulaires, a ]'etranger commettaient frequannent des erreurs
embarrassantes et colteuses, ce qui ne semble pas &tre le cas.

Si, par suite de pressions que pourraient exercer les postes
consulaires a 1'etranger, le Bureau des affaires consulaires avait la
possibilite de prolonger la période de formation avant 1'affectation, le
programme comporterait sans doute:

a) conferences plus nombreuses;

b) 1'etude des conditions et des procedures en vigueur dans les
etablissements carceraux, les hopitaux psychiatriques, les
hopitaux et les morgues;

c) une breve affectation au Bureau des affaires consulaires; et

d) une affectation de courte duree dans un consulat du Canada a
1' etranger.

Toutes ces suggestions ont ete mises a 1'essai a un moment ou 1'autre, mais
elles ont du etre abandonnees, non pas faute de succes, mais plutdt par
suite de pressions incessantes du Bureau du personnel qui tient a ce que
les employes occupent leurs fonctions a Ottawa aussi longtemps que possible
avant de les libeérer pour les preparatifs de départ et la période de
formation avant 1' affectation.

Les personnes qui tirent le meilleur parti de la formation sont
celles qui ont 1'expérience de situations concréetes et connaissent les
limites de leurs connaissances. En matiere consulaire, c' est le cas du
fonctionnaire qui occupe ses fonctions depuis quelques mois. I1
conviendrait que le Ministére tienne compte de cette donnee lorsqu' il
envisagera 1' amélioration de la formation du personnel consulaire. Plutot
que de donner, avant 1' affectation, la formation decrite au paragraphe
précédent, il conviendrait que le Ministere etudie les diverses methodes
suscept1b1es de permettre au personnel consulaire nouvellement affecte a
1' etranger de se perfectionner sur place. Une méthode possible consiste a
publier des conseils pratiques en guise de supp]enent au Manuel des
instructions consulaires. Une autre possibilite, peut-8tre preferable a la
premiere, consiste a preparer sur cassettes des enregistrement d' entrevues
avec des fonctionnaires consulaires chevronnes capables d'exp]iquer la
maniere de traiter les cas difficiles. On pourrait aussi preparer
1 h1stor1que de quelques cas consulaires concrets, accompagne de docunents
originaux a publier sous forme de circulaire consulaire a 1' intention des
nouveaux preposes aux fonctions consulaires.

I1 conviendrait aussi que le Ministére entreprenne la revision du
Manuel d' instructions consulaires pour en faire non seulement 1'ouvrage
officiel de reference en matiére consulaire, mais aussi un outil de travail
pratique @ la portee des novices.
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CONSULS HONORAIRES IIT C 3

L' integration de consuls honoraires au programme des services
consulaires a reellement debute en 1975. Onze consulats sont maintenant
diriges par des consuls honoraires:

Nassau (Bahamas) Acapulco (Mexique)
La Paz (Bolivie) Merida (Mexique)
Saint-Dominique (Republique dominicaine) Tijuana (Mexique)
(France) Saint-Pierre-et-Miquelon Panama (Panama)
(Islande) Reykjavik Asuncion (Paraguay)

Malaga (Espagne)

Trois autres consulats dont la creation a ete autorisee ouvriront leurs
portes des que des candidats competents auront ete designes (Bombay, Inde;

Tananarive, Madagascar; Valetta, Malte). L'ouverture de deux autres est
prevue.

Un consul honoraire est normalement un citoyen eminent qui reside
en permanence dans le pays d' accueil et a des liens etroits avec le '
Canada. I1 dispose de ses propres locaux et s' occupe des cas consulaires
(ou dirige un prepose) sous la supervision d' un fonctionnaire consulaire de
carriere affecte a la mission canadienne dont reléve le consulat. Un
consul honoraire n' assure pas de services reguliers de passeport: il
recoit les demandes de passeport, les contrdle et les envoie a la mission
la plus proche. Sur instruction de la mission, il est habilite a delivrer
des passeports d' urgence.

En nommant des consuls honoraires, le Ministére a reussi a
assurer, a un cout minimal, la plupart des services consulaires requis dans
des regions que la mission-mére n' arrivait pas a desservir directement. Le
colut d' etablissement de ce genre de consulat peut aller de $1 500 a
$10 000, les frais d exploitation s &tablissant a 1' heure actuelle entre
$6 000 et $23 000 par annee. Malheureusement, la nomination de consuls

honoraires ne semble pas avoir réduit de facon marquee la charge de travail
consulaire a la mission-mere.

Problemes

Les problemes qui se posent ici sont au niveau du choix des
candidats. I1 n'est pas facile de trouver un titulaire satisfaisant ni se
defaire d' un choix qui n'a pas &té judicieux.

SERVICES CONSULAIRES ACCOMPLIS PAR D' AUTRES PAYS IITC 4

Dans les pays ou le Canada n'avait pas de mission diplomatique ou
consulaire, la Grande-Bretagne a assumé pendant de nombreuses annees :
certaines responsabilites relatives a la protection de Canadiens en visite

a 1'etranger. La responsabilit® de proteger les Canadiens a 1' etranger a
ete progressivement prise en main par le gouvernement du Canada au fur et 3
mesure de 1' accroissement du nombre de représentations canadiennes a

1' etranger. Le besoin de recourir aux services consulaires britanniques
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s' est trouve par le fait méme a decroitre. Les Britanniques nous
signifient regu]1erement depuis plusieurs années, et plus ou moins
off1c1ellement qu' ils souhaitent mettre completement fin aux services
consulaires qu' ils ont assures dans le passé aux ressortissants des pays du
Commonwealth, y compris le Canada, et ils nous conseillent de prevoir des
solutions de rechange.

Faute de notification officielle des Britanniques de leur
intention de mettre fin aux services consulaires qu'ils ont assures aux
Canadiens dans le passe, soit completement, soit seulement dans les pays ou
le Canada est represente, le Ministére continue de conseiller aux Canadiens
qui se rendent a 1'etranger de s'adresser aux missions britanniques 123 ol
il n' existe pas de mission diplomatique ou consulaire du Canada. Ce
conseil figure a la page 24 et a 1'interieur du plat inférieur de tout
passeport canadien, et dans "Bon Voyage, mais ..." (pages 7 et 14).

Dans les pays etrangers ou le Canada s'est vu obligé de rappeler
ses diplomates, le gouvernement prie un autre pays ami de s'occuper en son
nom de la protection des interéts canadiens aprés la fermeture de la
mission canadienne. Depuis le debut de 1980, c'est le Danemark qu1
s' occupe de proteger les interéts canadiens en Iran. Meme s'il ¢ agit
essentiellement d' un arrangement diplomatique en vue d' assurer la protec-
tion de nos interéts generaux, dans la pratique, une bonne part des taches
accomplies au nom du Canada par "la puissance protectrice" sont de nature
consulaire. Le Canada s' est acquitte de cette responsabilite au nom
d' autres pays plus souvent qu' il n'a eu 3@ demander la protection d' autres

pays.
Problemes

Dans 1' ensemble, les arrangements precites visent a apporter une
solution partielle au probleme qui consiste a assurer un niveau raisonnable
de services consulaires dans des regions ou 1’ ouverture d' un poste consu-
laire regulier ne peut se justifier. La nomination de consuls honoraires
represente un element de solution. Quant aux services d' une "puissance
protectrice", le Canada ne peut y recourir que dans les cas ou il est
ob]igé de retirer sa representation diplomatique. La pratique actuelle de
s'en remettre aux Br]tann1ques pour la prestation de services consulaires
aux Canadiens dans les regions ou il n'y a pas de representat1on canadienne
- en depit du desir manifeste des Britanniques de se decharger de cette
responsabilite - ne nous parait ni prudente ni avisee, notamment quant il
existe une solution de rechange.

La solution consiste a conclure avec un autre pays un arrangement
pour la prestation reciproque de services. En vertu d' un tel arrangement,
le Canada accomplirait des fonctions consulaires pour le compte d' un Etat
tiers dans certains regions, moyennant quoi 1' Etat tiers accomp]1ra1t des
fonct1ons consulaires analogues au nom du Canada dans les regions ol nous
n' avons pas de representation consulaire ou diplomatique. De tels arrange-
ments sont prevus a 1'article 8 de 1a Convention de Vienne sur les
relations consulaires, et certains pays se sont prevalus de cette solution,
par exemple 1a Suisse et 1'Autriche, et des pays scandinaves.
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Ce genre de cooperation est une solution valable et, dans
certaines localites, elle pourrait étre preferable a 1a nomination de
consuls honoraires, vu le statut superieur dont beneficie localement le
consul de carriere par rapport au consul honoraire. En outre, dans les
regions ou 1'evacuation de Canadiens pourrait s'averer necessaire, un
consul de carriére ou un fonctionnaire diplomatique qui est aussi consul

pourrait prendre des initiatives qu' un consul honoraire n'est pas habilite
a prendre.

s EBm m o

\
Au cours des dernieres annees, le gouvernement du Canada a

discute a intervalles reguliers avec le gouvernement de 1'Australie

(qui a ete avise par les Britanniques dans le méme sens que le Canada) de
1a possibilite d echange de services consulaires. Des difficultes sont
sans doute a prevoir, mais elles ne sont pas insurmontables si 1'on
considere que les services a attendre d' un autre gouvernement ne sont pas
en tous points equivalents aux services offerts par les postes du Canada.

Un accord avec 1'Australie en vue de la prestation reciproque de
services consulaires n'a pas besoin, dans un premier temps, d' etre
universel. Un premier accord pourrait s'etendre @ une demi-douzaine de
missions, de part et d autre, et s'etendre progressivement 3 d' autres
régions au terme d' une periode d'essai. I1 serait méme souhaitable de
conclure un tel arrangement avec plus d' un pays: 1'Australie ne risque pas
d' 8tre tres utile en Afrique francophone, par exemple. Quoi qu'il en soit,
i1 nous semble souhaitable d' aller de 1'avant et de negocier des
arrangements de ce genre plutdot que de continuer a compter sur 1'aide des
: Britanniques.
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URGENCES APRES LES HEURES DE BUREAU IITC5S

Comme les urgences consulaires ne se produisent pas toujours
pendant les heures de bureau, les postes consulaires prevoient une série
d' arrangements en vue de preter assistance a un Canadien a 1'etranger qui
se trouve soudainement en situation trés difficile au cours de la nuit ou
en fin de semaine.

Les arrangements les plus efficaces se retrouvent dans les postes
ou existe un service de gardes de securite de 24 heures sur 24. Ceux-ci
assurent la reléve apres les heures de bureau, filtrant les appels,
detectant les urgences veritables et, le cas echeant, faisant appel a
1' agent de service. D'autres methodes permettent aussi d' assurer la
permanence, notamment le service commercial de reponse télephonique, le
repondeur-enregistreur qui permet d assurer un service de réponse et
d' enregistrer le message de 1'appelant, la communication préealable aux
autoriteés locales des numeros telephoniques d' urgence, 1'affichage des
nuneros d urgence a la porte de la chancellerie, et 1a publication de ces
nunéros dans 1' annuaire telephonique.

Le Ministére n' a pas cherche a imposer des normes distinctes a
diverses missions, preférant laisser aux chefs de mission - qui connaissent
les besoins de leur circonscription - le soin de prevoir les arrangements
appropries et de deployer leurs ressources en conséquence. L'enquéete menée
par le Ministére en 1979 sur les pratiques adopteées par les missions pour
réepondre aux appels apres les heures de bureau a revele qu'il n'y avait pas
lieu d' uniformiser les procedures.

BUREAUX REGIONAUX DES PASSEPORTS IIT C 6

Les bureaux regionaux des passeports, dont le nombre sera bientot
porte a seize, apportent un appui precieux au Ministére dans 1'accomplisse-
ment des fonctions consulaires au Canada. Tous ces bureaux relévent
directement du Bureau des passeports, a Ottawa.

Depuis leur etablissement, ces bureaux ont rendu un certain
nombre de services consulaires aux Canadiens, sans compter les services de
passeport pour lesquels ils ont eté constituées. Sous reserve de personnel
suffisant, ces bureaux assurent les services supplementaires suivants:

a) Pour parer a la lenteur de services bancaires reguliers, dans
certains cas les bureaux regionaux acceptent que la famille d'un
Canadien en detresse a 1'etranger leur confie un montant d' argent
a transmettre a 1'interesse, et ils confirment au Ministére, par
telephone, qu' ils ont rendu ce service. Aprés quoi le Ministére
autorise la mission, par telegramme, a décaisser un montant egal
en monnaie locale, et a le remettre au client consulaire en
detresse.

b) Les bureaux regionaux communiquent avec le parent le plus proche
d' un Canadien en detresse a 1'etranger lorsque le Ministére n'a
pas reussi a le faire directement, par exemple: lorsqu' une
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personne qui habite la cOte ouest ne peut pas &tre jointe pendant
les heures de bureau, a Ottawa, mais pendant celles du bureau de
Vancouver.

c) Le Ministére fait part aux bureaux régionaux, sur une base
regu11ere, des catastrophes naturelles qui se produisent a
1' etranger et des conditions de vie dans les regions perturbées
du globe. Les bureaux regionaux transmettent ces renseignements
aux personnes qui prevoient entreprendre un voyage et qui leur
demandent conseil concernant les conditions dans une region en
particulier.

PLANS DE CONTINGENCE IIT C7

Dans toute situation apprehendee de guerre, de désordres, de
rébellion ou de catastrophe naturelle, les Canadiens qui risquaient de
perdre la vie ou de subir des blessures ont pu s' adresser aux missions
canadiennes a 1'etranger qui leur ont procure ]'alde demandée et les ont
meme, a 1' occasion, evacues en lieu sur, dans une regxon voisine. Au fil
des ans, le Ministére a acquis dans ce domaine une experience considerable
qui est a la source de la politique actuelle.

Pour parer a de telles situations, le Ministére a prépare, de
concert avec les missions des plans de contingence qui reposent sur trois
prealables: (1) connaissance du nombre de Canadiens dans 1a région, et de
leur adresse (le nom et 1'adresse figurant sur les fiches
d' enregistrement); (2) moyen de communiquer avec chacun d' eux, assorti de
so]ut1ons de rechange, y compr1s le déploiement d'un réeseau de

"signaleurs"; et (3) procédure prévoyant la communication par

1' adninistration centrale aux postes consulaires des indications voulues
sur 1' opportunité ou la necessité d' évacuer-les Canadiens d' un pays, ou

d' une région du pays, ainsi que de 1'autorisation ministérielle d' utiliser
les fonds publics a cette fin, en_cas d' urgence.

La préparation de plans de contigence comprend la negociation
d' accords avec d'autres gouvernements prevoyant 1'evacuation conjointe.

L' inscription de citoyens canadiens dans les missions canadiennes
a 1'etranger est volontaire, mais constitue un é]ément essentiel du plan de
contingence. Un Canadien a l'étranger est portée 3 s' inscrire a la mission
canadienne la p]us proche parce qu'il veut bien s'assurer qu'en cas
d' urgence la mission pourra communlquer avec lui. C'est pourquoi, dans
certaines régions, 1 Europe de 1'Quest par exemple, le nombre de Canadiens
inscrits ne représente qu' une fraction des Canadiens qui s'y trouvent. Les
postes canadiens en Grande- Bretagne, aux Etats-Unls, en Australie et en
Nouvelle-Zeélande ne cherchent pas a inscrire les Canadiens dans leur

-circonscription. Par contre, un total d'environ 60 000 citoyens canadiens

se sont inscrits_dans les postes consulaires canadlens dans d' autres pays.
Le temps consacre a 1'1nscr1pt10n de Canadiens n'est pas negligeable. .
D'aprés 1'etude réalisee par le Bureau de 1' evaluation et de la
vérification internes, la moyenne de temps de travail consulaire consacre a
1" inscription des Canadiens est de 3% ce qui place cette activite au
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sixiéme rang, par ordre d'importance, des 40 fonctions consulaires qui ont
fait 1'objet de 1'enquete. Deux missions ne rapportent aucune inscription,
Lagos consacre 13,5% du temps de travail consulaire a cette activite et
Jeddah 14,1%.

Problémes

Selon 1'autorisation actuelle du Conseil du Trésor de payer les
frais necessaires a 1'evacuation de citoyens canadiens des réegions
perturbées, chaque personne a évacuer doit signer, au préalable, une
"promesse de remboursement". Par le passé, il n'a pas toujours ete
possible d'exiger de chaque personne qu'elle signe ce document avant
1'évacuation. En outre, cette exigence ne tient pas compte du fait que
certains gouvernements avec lesquels nous pourrions conclure un accord
permanent de cooperation, ou un accord ad hoc en pleine crise, pourraient
ne pas poser une telle condition a leurs citoyens.

IT nous parait souhaitable que le Ministére envisage des
modalités plus souples qui admettent quelques exceptions a la regle
générale voulant que chaque personne évacuée rembourse les frais
d'évacuation.

PROGRAMME DE SENSIBILISATION AUX ACTIVITES CONSULAIRES - IIT C 8

Au debut des annees 70, le Ministére a lancé un programme en vue
d'informer les Canadiens des services que le Ministére et les postes
consulaires a 1'étranger sont {(ou non) en mesure de leur assurer, et des
activites dont ils doivent s'abstenir pour éviter de se trouver en
difficulte. L'objectif principal de cette composante permanente du
Programme des services consulaires est de réduire le nombre de Canadiens
qui ont de graves difficultés a 1'etranger.

L'un des principaux moyens d" information est la brochure "Bon
Voyage, mais ... "a joindre & tout nouveau passeport. En 1980, 700 000
exemplaires de cette brochure ont eté publies au cout de $72 000.

Au nombre des autres methodes employees, notons les affiches, les
annonces a la télévision publique, les mini-documentaires radiophoniques,
les annonces dans les journaux, les conferences des agents du ministére a
1'intention des clubs sociaux ou autres groupes, et le documentaire de
27 minutes portant sur les services consulaires et intitulé “En detresse".

Ce film sera remplacé par une nouvelle production realisée en deux versions -

distinctes (anglais et francais). Tout récemment, le Ministére a publie
une brochure intitulee "Echec au terrorisme".

Pour la premiére fois en 1979, le Ministére etait 1'hote d'une
conférence sur 1'industrie touristique et les medias. I1 a, a cette
occasion, fait connaitre notre programme de sensibilisation aux affaires
consulaires. Une conference semblable est prevue pour 1981.
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Nous avons raison de croire que le programme de sensibilisation
aux affaires consulaires a connu un certain succés. Le nombre total de cas
de personnes en difficulté ou en détresse (difficulte financiére,
indigence, detention, hospitalisation, déeces) est passé de 5 528 en 1976 a
4 071 en 1980, une baisse de plus de 26%. Des chiffres preliminaires
indiquent que le nombre de personnes qui se sont rendues dans des pays
autres que les Etats-Unis a peu fluctué entre 1976 et 1980, alors que le
nombre de personnes qui se sont rendues aux Etats-Unis a augmente d' environ
2%%- |

On peut egalement affirmer qu'un autre volet du succes du
programme de sensibilisation aux affaires consulaires a ete le recours
croissant aux services courants offerts par les postes consulaires a .
1' etranger. Le nombre de ces services est passe de 494 472, en 1976, a
602 991 en 1980, une hausse de prés de 22%.

Problémes

Le programme de sensibilisation aux affaires consulaires est un
programme bien congu de prévention qu'il conviendrait de conserver et, si
possible, d' améliorer. On pourrait, par exemple, inciter fortement le
secteur privé a s'engager plus activement a fournir des services
supplémentaires aux voyageurs, notamment une police d' assurance qui
garantit a ceux-ci 1'aide et les services dont ils ont besoin en cas
d' accident ou de contretemps, et une compensation advenant toute perte
financiére. Au nombre des conseils a donner au public, il importe de
preciser les services non dispensées par les postes consulaires que les
societes d' assurance et les agences de voyage sont en mesure de fournir a
1' etranger.

Pour assurer le succés continu du programme de sensibilisation
aux affaires consulaires, il conviendrait de poursuivre en permanence les
activites d information du public_par le truchement des medias. Des
efforts dynamiques et continus dans ce sens ne peuvent que produire
des resultats. La t3ache ne devrait pas presenter de difficulteés
particuliéres puisque le travail consulaire touche a la vie des individus
et que le cote humain a toujours 1'heur de plaire aux medias.

Comme les comptes rendus des medias sur les cas consulaires sont rarement
presentes de fagon objective, le Ministére devrait saisir chaque occasion
de fournir des precisions. Pour assurer 1'uniformite de 1' information, il
conviendrait que ce soit le Service de presse qui donne, dans la mesure du
possible, les seances d' information sur les affaires consulaires. Advenant
qu' un journaliste ne redige pas 1'article en fonction de 1' information
obtenue du Ministere, ou qu' un redacteur ne publie pas 1'article du
journaliste, le Ministere pourrait faire passer son message en adressant
une lettre a 1' editeur.

Le Ministére ne devrait negliger aucune occasion d' atteindre un
public aussi vaste que possible en invitant les agents du Ministére qui ont
1' expérience des affaires consulaires a se préter a des interviews
radiophoniques. I1 est facile a organiser une telle activite dans une
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localite de moyenne importance. Une entrevue de cing a dix minutes 3 1la
radio exige moins de temps de preparation qu'une conférence dans un club
social, et atteint 20 @ 30 fois plus de personnes.
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IV - CONCLUSION

L' inventaire des services consulaires (partie II) ne fait
ressortir aucun aspect des activités consulaires a 1'etranger qui pourralt
etre supprime ou reduit suffisamment pour contrebalancer la denande
cro1ssante et continue de services consulaires courants. Ce n' est donc
qu en appliquant simultanéement une serie de mesures que 1'on pourra
répondre 3 la demande croissante de services, sans pour autant augmenter
ces services. Les politiques C(1) @ C(5) visent cet objectif. (Voir la
partie I E 3, page 15.)

Le Ministére ne sera pas en mesure d' ameliorer 1'.efficacite du
programme consulaire sans obtenir au prealable des renseignements raisonna-
blement precis et structurés concernant la nature de la charge de travail.
Le rapport bimensuel du Bureau des affaires consulaires dont 1'objectif
était de fournir ces.renseignements, n'a pas produit une gamme suffisamment
etendue de renseignements, 85% des activites ayant en effet ete inscrites
sous une méme rubrique. Le Bureau de 1'évaluation et de la vérification
internes a innové en la matiére au cours de 1'enquéte realisee dans seize
missions sur une per1ode de douze semaines. Il conviendrait que le
Ministére mette @ execution son projet de modifier le systéme de rapport du
Bureau des affaires consulaires, en tenant p]e1nement compte de
1' expérience du Bureau de 1'@valuation et de la vérification internes. En
se fondant sur des renseignements plus eclairants, le Ministére pourra
identifier les secteurs dont 1'etude approfondie pourrait revéler les
moyens d'ameliorer les procédures. A cet gard, le Ministere voudra
peut-étre etudier la poss1b111te de demander aux missions des precisions
sur le temps de travail consacre a chaque activite, et non pas seulement le
nombre de services rendus.

Sur la base de 1'etude realisee par le Bureau de 1'evaluation et
de la verification internes, le Ministére voudra peut-8tre etudier la
possibilite de proceder sans plus tarder a 1'examen approfondi des
activites touchant les passeports, 1'information et la citoyennete, qui
totalisent ensemble plus de 50% du temps de travail consacre aux fonctions
consulaires dans les seize missions qui ont fait 1'objet de 1'éetude.

L' efficacite du programme consulaire ne pourralt que_ beneficier
d' une certaine delégation du pouvoir decisionnel aux missions 32
1'etranger. Les motifs qui expliquent la centralisation actuelle sont
complexes. Dans certains cas, notamment 1'aide financiere et le
rapatriement, 1' Adninistration centrale a un role important a jouer: en
cherchant a obtenir 1'aide de parents ou amis d' un voyageur_sans fonds a
1'étranger, les fonctionnaires du ministére réussissent a reduire de moitie
environ le nombre de cas de rapatriement.

Par ailleurs, le besoin de deferer @ Ottawa les demandes de
protection ou d' assistance consulaire semble résulter du_manque de
politique bien definie, surtout a 1'egard des personnes a double
nationalite et des immigrants ayant recu le droit d' €tablissement. Des
politiques clairement enoncées a 1'egard de ces personnes permettraient aux
postes_ consulaires de préter protection et assistance aux requérants sans
avoir a consulter 1'Administration centrale.



Meme si le Ministére n' est pas responsable au premier chef de la
politique relative aux personnes a double nationalite et aux immigrants
ayant recu le droit d' etablissement, celui-ci est en mesure d' apporter une
contribution valable, dans les deux cas, en fondant son intervention non
seulement sur les avantages & retirer, au plan adninistratif, d' une
politique clairement articulee, mais aussi sur d'autres facteurs.

L' augmentation du nombre d accords consulaires contribue de fagon utile a
nos relations, surtout avec les pays de 1' Europe de 1'Est. La negociation
de ces accords est entravee par 1'adoption recente de la politique sur Ta
double nationalite. En outre, cette p011t1que pourrait bien avoir pour
effet de deprec1er la citoyennete canadienne a I'etranger qui risque d' etre
pergue comme etant un instrunent utile a la disposition d' entrepreneurs qui
se soucient guére des responsabilités que comporte la citoyennete.

Par ailleurs, 1'empressement que nous manifestons 2 1' egard de
1' immigrant ayant obtenu le droit d' etablissement, sans tenir compte de la
date d' acquisition de ce statut, peut sembler deprecier la citoyennete
canad1enne. Un fonctionnaire consu1a1re n'a certes pas tort de supposer
qu' un tel lmmlgrant qui ne satisfait pas encore aux conditions de residence
au Canada a bien 1'intention de demander la citoyennete en temps voulu et,
qu' entre temps, il est admissible & 1' aide du consu]at. I1 nous semble
cependant moins légitime d'accorder 1a méme aide & une personne qui a eu
amp]ement le temps de solliciter la citoyenneté canadienne mais ne s'est
pas donne la peine de le faire. De concert avec Emploi et Immlgrat1on
Canada et le Secretariat d‘Etat le Ministére devrait chercher 1'occasion
d expliciter la po]1t1que al egard des immigrants ayant obtenu le droit
d' etablissement, ce qui aurait pour effet de valoriser la citoyennete
canadienne contralrement aux pratiques actuelles.
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