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LE COMITE PERMANENT DES
AFFAIRES ETRANGERES ET DU COMMERCE
EXTERIEUR

a ’honneur de présenter son

PREMIER RAPPORT

Conformément 4 son ordre de renvoi du vendredi 28 juin 1985 et en vertu de
I’article 96(2) du Réglement, votre Comité a entendu des témoignages et a effectué une
étude sur la politique du Canada en matiére d’aide publique au développement et a
convenu de faire rapport comme suit:
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Avant-propos

C’est 4 la suite de la famine en Afrique que le Comité permanent des affaires
étrangeres et du commerce extérieur a décidé d’entreprendre un examen approfondi de
'aide publique au développement offerte par le Canada. Dans le présent rapport, il
expose le résultat des travaux qu’il a effectués au cours des douze derniers mois. Les
Canadiens peuvent étre fiers du programme d’aide de leur pays, mais il y a encore place
a Pamélioration. En tant que président du Comité, jespére que nous réussirons a
réorienter ce programme vers le développement des ressources humaines, I’établisse-
ment de relations 4 long terme et, surtout, la décentralisation au profit du terrain. Ces
trois thémes forment la trame du rapport.

Pour connaitre I'opinion des Canadiens, le Comité a parcouru le pays tout entier et
a tenu de nombreuses audiences & Ottawa. En outre, les membres du Comité ont regu
des milliers de lettres qui leur ont permis de constater le vif intérét que les Canadiens
portent au programme d’aide. Dés le début de nos travaux, nous avons voulu voir ce
qu’était concrétement l’aide canadienne et discuter avec les habitants et les hauts
fonctionnaires des pays en développement. Faute de temps, nous avons dii nous limiter a
un seul voyage en Afrique dont I'itinéraire comportait toutefois des arréts dans des
localités ou étaient réalisés de petits et de grands projets d’aide bilatérale et
multilatérale. Les séjours et les expériences passés des membres et du personnel du
Comité dans d’autres régions du tiers monde ont complété cette expérience enrichis-
sante sur le terrain. Outre ce voyage en Afrique et les audiences qui se sont déroulées
au Canada, le Comité a rencontré des hauts fonctionnaires des institutions financiéres
internationales & Washington ainsi que des représentants d’agences de développement
des Nations Unies 4 New York. En rétrospective, je pense pouvoir affirmer que le
Comité a entendu tous ceux qui souhaitaient faire connaitre leur point de vue et a
étudié attentivement tous les aspects importants du programme d’aide.

En tant que président du Comité, il ne me reste plus qu’a remercier sincérement
tous ceux et celles qui ont participé 4 nos travaux. C’est la partie la plus agréable de
mes fonctions. J’aimerais commencer par remercier mes collégues des trois partis qui
ont donné le meilleur d’eux-mémes avec entrain et de bon gré. Nous avons travaillé dés
le début dans un esprit de collaboration qui se refléte d’ailleurs dans le rapport, car
presque toutes les recommandations ont été adoptées 4 I'unanimité. Pour ce qui est des
quelques points au sujet desquels ils n’ont pu s’entendre, les membres ont su respecter
les opinions de leurs collégues. Je les en remercie tous. Nous tenons 4 exprimer notre
reconnaissance au personnel du Comité dont les efforts sans rélache nous ont permis de
mener 4 bien nos travaux. Le greffier, Maija Adamsons, nous a secondés avec efficacité
et bonne humeur malgré un calendrier chargé. Nous voulons aussi souligner 1’excellent
travail de I’équipe de recherche professionnelle composée de M. Bob Miller du Centre
parlementaire pour les affaires étrangéres et le commerce extérieur, M. Gerald Schmitz
du Service de recherches de la Bibliothéque du Parlement et M. Ian Burney aussi du
Centre parlementaire. Enfin, beaucoup d’autres collaborateurs — adjoint administratif,
secrétaires, opérateurs de machines de traitement de texte, traducteurs, interprétes et
réviseurs—ont consacré de longues heures a ce rapport. Nous les en remercions tous.

Je tiens par ailleurs 4 exprimer notre profonde gratitude a toutes les personnes de
’extérieur qui ont rendus nos travaux plus faciles et plus gratifiants et, dans certains
cas, tout simplement possibles. Nous avons été impressionnés par la coopération
exemplaire de ’Agence canadienne de développement internationale qui a su répondre
promptement a toutes nos demandes de renseignements et qui a préparé notre itinéraire
en Afrique. Les diplomates et les agents de développement canadiens 4 1’étranger nous
ont eux aussi été d’un grand secours. Nous adressons aussi nos remerciements 4 la
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présidente de 1’Acpi, M™ Margaret Catley-Carlson et au président du Centre de
recherches pour le développement international, M. Ivan Head. Le Directeur des
relations parlementaires de I’Acp1, M. Denis Beaudoin, nous a assuré une collaboration
de tous les instants.

En dernier lieu, nous désirons adresser un remerciement trés spécial a tous les

Tanzaniens, Ethiopiens et Sénégalais qui nous ont regus trés chaleureusement et ont
répondu avec bonne grice et franchise 4 nos nombreuses questions.

Xiv



ACDI
AHI
AMF
APD
AUCC
CAD
CCAA
CCDAA

CCCI
CIEO
CISD

CNUCED

CPAECE

CPAEDN

CPCAI
CRDI
CUSO
FAO
FAM
FIDA
FMI
GATT
GCRAI

IDA

IFI
OCDE

ODEP
ONG
ONU
PAM
PAS
PLMA
PNI

Liste des sigles

Agence canadienne de développement international
Aide humanitaire internationale

Accord multi-fibres

Aide publique au développement

Association des universités et colléges du Canada
Comité d’aide au développement (de ’0CDE)
Centre de coordination de ’aide alimentaire

Conférence pour la coordination du développement en
Afrique australe

Conseil canadien pour la coopération internationale
Centre international d’exploitation des océans

Direction de la coopération institutionnelle et des services
au développement (ACDI)

Conférence des Nations Unies sur le commerce et le
développement

Comité permanent des affaires étrangéres et du commerce
extérieur

Comité permanent des affaires étrangéres et de la défense
nationale

Corporation Petro-Canada pour I’assistance internationale
Centre de recherches pour le développement international
Canadian University Service Overseas

Organisation pour I’alimentation et ’agriculture

Fonds administrés par la mission

Fonds international de développement agricole

Fonds monétaire international

Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce

Groupe consultatif pour la recherche agricole
internationale

Association internationale de développement (reléve de la
Banque mondiale)

Institutions financiéres internationales

Organisation de coopération et de développement
économiques

Organisation des pays exportateurs de pétrole
Organisations non gouvernementales
Organisation des Nations Unies

Programme alimentaire mondial

Préts d’ajustement structurel

Pays les moins avanceés

Pays nouvellement industrialisés

Xv



PMD
PNUD
PPP
SEE
SIRAB

TPG
uccC
USAID

Pays moins développés

Programme des Nations Unies pour le développement
Programme de la participation publique de I’ACDI1
Société pour I’expansion des exportations

Systéme d’information et de rétroaction sur les activités
bilatérales

Tarif préférentiel général
Union des coopératives du Canada
United States Agency for International Development

Xvi



INTRODUCTION

L’aide publique au développement dans son contexte

Lorsque le Comité a amorcé son étude de la politique et des programmes du
Canada en matiére d’aide étrangére il y a un an, nous avions en téte de multiples
questions, mais peu de certitudes en dehors du fait qu’il était grand temps que le
Parlement procéde a une réévaluation en profondeur de l'orientation d’un secteur de
dépenses qui représentait plusieurs milliards de dollars. En juillet 1986, nous avons
publié un document de travail dans lequel nous constations que I’aide publique au
développement (APD) avait engendré un appareil bureaucratique énorme et complexe
servant des intéréts et des objectifs nombreux et variés. Nous nous sommes alors posé
les questions suivantes : «Qu’essayons-nous vraiment d’accomplir? Quel bien faisons-
nous? Y aurait-il des fagons meilleures et plus simples de procéder?»

L’aide publique au développement étant une activité relativement récente pour
tous les gouvernements, il n’est pas étonnant que des erreurs aient été commises. Dans
I'ensemble, cependant, le programme d’aide du Canada s’est acquis une excellente
réputation. Il est évident que bon nombre de Canadiens s’attendent a des résultats
encore meilleurs a ’avenir. Ils estiment que le Canada est en mesure de contribuer
beaucoup au développement international et ils veulent jouer un rdle dans la recherche
de I’excellence et de I’efficacité dans ce domaine. Ils nous ont décrit leur vision de ’APD
lors de quatorze audiences publiques que nous avons tenues dans huit villes de diverses
régions, dans plusieurs centaines de mémoires et dans des milliers de lettres. S’ils n’ont
pas manqué de critiquer les efforts passés et les tendances actuelles et étaient tout a fait
conscients des graves problémes économiques auxquels se heurte le Canada, ils restaient
néanmoins convaincus qu’il valait la peine d’aider concrétement les populations
défavorisées des pays en développement et de le faire bien.

Le Comité n’ignore pas que le souci humanitaire d’aider autrui peut facilement
masquer ’ampleur de la tdche consistant d éliminer la pauvreté et la faim dans le
monde. Le plus souvent, ce n’est pas seulement ’aide extérieure qui fait défaut dans le
processus de développement, mais aussi la justice sociale et la stabilité politique. Toutes
sortes de politiques malsaines et de facteurs défavorables peuvent rendre inopérantes la
générosité et la bonne volonté des pays donateurs. En revanche, méme dans les pays les
plus pauvres et dans les situations les plus désespérées, il est possible de mobiliser des
ressources humaines et de susciter un développement qui respecte la dignité et
I’autonomie des peuples concernés.

En décembre dernier, le Comité s’est rendu dans trois Etats africains — la
Tanzanie, I’Ethiopie et le Sénégal — pour faire lui-méme le bilan des réussites et des
echecs de I’APD dans ces pays. Globalement, force nous a été de constater que les échecs



sont plus nombreux que les succes. On observe partout des signes de la détérioration de
la conjoncture économique et il ne manque pas de motifs de blime pour I’échec
apparent de I'aide et du développement. L’expérience ne nous a cependant pas rendus
cyniques pour autant. Le dévouement de certains Canadiens que nous avons rencontrés
la-bas et la lutte que ménent les Africains eux-mémes nous ont fait une forte
impression. Ils nous ont renforcés dans notre conviction que la communauté
internationale ne doit pas se laisser ébranler par les difficultés et les échecs. Les pays
donateurs comme les pays bénéficiaires doivent faire le point de la situation et prendre
des décisions difficiles. Nous avons eu ’occasion de débattre de certains des thémes
concernant ’avenir de la politique d’aide avec des ministres et avec des représentants
d’autres donateurs en Tanzanie et au Sénégal, de méme qu’avec des hauts fonctionnai-
res des Nations Unies et d’institutions financiéres internationales lors de rencontres qui
ont eu lieu & Washington et 4 New York en février 1987.

Le Comité ne se fait aucune illusion sur ce que permettrait d’accomplir une
réforme et un renouvellement de I’APD canadienne. Les besoins des pays du tiers monde
sont considérables, sans parler des dettes qu’ils ont accumulées, par rapport au volume
global de ’APD qui ne représente qu’un tiers environ de ce que le gouvernement
canadien dépense a lui seul en un an. Cette somme relativement faible distribuée entre
plus de 100 pays ne constitue qu’une petite fraction des ressources consacrées au
développement de ces pays. En fait, la majorité des capitaux affectés au développement
sont de source locale. De plus, en régle générale, les investissements et les échanges
commerciaux privés jouent un rdle beaucoup plus important dans la croissance
économique que l'aide extérieure. Les facteurs de développement sont certes
extrémement complexes, mais dans le rapport de I’OCDE intitulé Vingt-cing ans de
coopération pour le développement on lit notamment que «’analyse des cas de succés
relatif met en évidence trois caractéristiques décisives: stabilité politique; champ
d’action ouvert a des élites dynamiques, & ’esprit de progrés, dans le monde de la
politique et des affaires; enfin, stratégies orientées vers I’efficacité économique a long
terme, grace surtout a4 des systémes d’incitations et d’affectation des ressources, trés
sensibles aux signaux émis par les marchés et notamment les marchés extérieurs»'.

L’aide n’est au mieux qu’un facteur de développement parmi d’autres et ne pourra
jamais remplacer de bonnes politiques nationales et internationales. Le fait que certains
pays comme ceux de ’Afrique subsaharienne doivent compter toujours davantage sur
I’aide extérieure, est le symptome d’un échec économique et écologique. On ne constate
nulle part ailleurs de fagon plus criante que ’aide demeure une entreprise a risques
élevés. Il reste néanmoins que, dans ’ensemble, ’aide a procuré des avantages durables
aux pays en développement et qu’elle a permis d’y soulager la misére 4 court terme.
Comme on le dit en conclusion dans le méme rapport de ’OCDE :

L’aide publique au développement de par sa nature méme se concentre sur des
pays qui affrontent des problémes particuliérement ardus. L’aide publique au
développement n’est pas un placement de pére de famille. Elle ne s’adresse pas,
par conséquent, aux pays dans lesquels les investissements peuvent avoir une forte
rentabilité. Non seulement 1’aide est concentrée sur les pays dont le développe-
ment pose les problémes les plus délicats et les plus rebelles a4 toute action, mais
une bonne partie doit servir 4 faire face a des situations d’urgence résultant de
catastrophes naturelles, d’afflux de réfugiés ou de combats. Il n’est donc pas

! Organisation pour la coopération et le développement économiques, Vingt-cing ans de coopération pour le
développement, Rapport 1985, Paris, novembre 1985, p. 312. On trouvera également diverses opinions sur le rdle de
I'aide, sur les marchés et sur la situation du développement dans I'excellente collection dirigée par John Lewis et
Valeriana Kallab, Development Strategies Reconsidered, Overseas Development Council and Transaction Books,
New Brunswick (E.-U.), 1986.



surprenant que bon nombre des consommateurs d’aide ne soient pas parmi les
pays a la croissance rapide. Grice 4 'aide, presque tous les pays ont pu accélérer
plus facilement leur développement social et jeter au moins certaines des bases
d’un progres économique rapide?®.

Pendant cette période, le programme d’aide du Canada a acquis une réputation
enviable 4 I’étranger. Au cours de nos rencontres avec des hauts fonctionnaires de
gouvernements africains et des représentants d’organismes de développement
multilatéral, on nous a fait I’éloge du Canada et de ’AcDI. Par contre, on s’est vu obligé
de constater que les programmes d’aide du Canada sont souvent peu connus ou mal
compris des Canadiens. Cela tient en partie au fait que le programme d’aide s’est
développé dans 'ombre de la politique étrangere et qu’il n’a donc pas d’objectifs qui lui
sont propres. La situation a semblé changer au milieu des années 70 avec la publication
de la Stratégie de coopération au développement international, 1975-1980. Cependant,
comme nous I’avons noté dans notre document de travail, les espoirs que cette stratégie
a suscités ont vite été dégus. Dans son «Bilan» de la stratégie, I'Institut Nord-Sud en a
jugé les résultats assez durement®. Nous craignons que dans les années 80 le
programme continue de trahir une certaine ambivalence quant 4 son objet et 4 sa
structure. Bien que ’aide soit un aspect essentiel et fort prisé de la politique étrangére
du Canada et bien que le programme ait vu sa cote monter d I'occasion de la famine en
Afrique, il n’en demeure pas moins qu’il faut le revoir pour le rendre le plus efficace
possible.

L’Agence canadienne de développement international (ACDI) a traversé ce que I’on
pourrait appeler une crise d’identité. L’ACDI a constitué un extraordinaire réservoir de
ressources professionnelles et est devenue une administration bien rodée faisant rapport
4 un ministre relevant lui-méme du Secrétaire d’Etat aux Affaires extérieures. Et
pourtant I’ACDI ne semble pas siire de son réle. Il semble que le programme d’aide soit
coincé entre la volonté de préserver 'intégrité du programme d’aide et les pressions qui
s’exercent en vue d’asservir I’APD aux autres objectifs de la politique étrangére et de
'adapter davantage aux intéréts du Canada. Nous estimons qu’il faut et qu’on peut
régler ce tiraillement de fagon 4 rendre le programme plus efficace et plus cohérent, et
de mieux servir les objectifs 4 long terme de la politique étrangére du Canada.

L’aide du Canada étant faible par rapport aux besoins globaux du développement,
il importe d’éviter que ses effets soient amoindris par des tendances qui auraient pour
résultat de la disperser et de la détourner de son objectif premier qui est d’aider les pays
les plus pauvres du monde a accéder 4 I'auto-suffisance. Le Comité sent qu’il faut
donner un coup de fouet au programme d’aide sur les plans politique et bureaucratique
pour le maintenir sur la bonne voie et faciliter son adaptation aux réalités des années 90
et du siécle prochain. Il est donc opportun de remettre en question les fondements de la
politique et des programmes d’APD et de répondre 4 la question ultime en fonction de
laquelle on doit juger ce projet de réforme et de renouvellement : «Qui bénéficie de
I'aide au developpement?» D’ou le titre et le théme prépondérant de notre rapport.

Par réponse 4 cette question se retrouve en filigrane dans les douze chapitres qui
suivent : I’aide canadienne doit viser d’abord et avant tout le développement humain et
elle doit étre axée sur les populations dont les besoins sont les plus pressants.

2 Vingt-cing ans de coopération pour le développement, p. 315. Voir également les conclusions dans Robert Cassen &
Associates, Does Aid Work?, Oxford, Clarendon Press, 1986 (cité 4 la page 5 de notre document de travall) et Anne
O. Krueger, «Aid in the Development Process», The World Bank Research Observer, vol. 1, n° 1, janvier 1986, p. 57-
8.

Voir Institut Nord-Sud, L'enjeu canadien, ou le développement du tiers monde dans les années 80, Ottawa, 1980,
«La stratégie du gouvernement pour 1975-1980 : Bilan définitifs, p. 7-22 et «La vraie mesure de I'aide», p. 60-67.



Concrétement, cela signifie que la politique d’aide, les conditions de I’aide, les
structures et les budgets doivent tous épauler cet objectif fondamental. Nous pensons
que le Canada lui-méme a tout a gagner d’une telle approche mais pas nécessairement
a court terme. Il importe de bien cerner les objectifs premiers de ’APD et ses avantages
secondaires, puls de ne plus les perdre de vue. Comme I’a dit succintement I’Association
des universités et colléges du Canada :

[...] le premier but de I'aide consiste 4 améliorer la vie des populations les plus
démunies dans les pays les plus pauvres. Il ne s’agit pas de vendre des produits et
des services canadiens, de réaliser des bénéfices ou d’améliorer I’enseignement et
la recherche au Canada; si toutes ces choses ou certaines d’entre elles arrivent en
méme temps qu’une amélioration de la vie des populations les plus démunies dans
les pays les plus pauvres, tant mieux*.

Par conséquent, dans la partie I, le Comité décrit d’entrée de jeu les objectifs et les
priorités de base sur lesquels devrait reposer selon lui le programme d’aide du Canada.
A I’heure actuelle, I’APD englobe des activités et des mécanismes trés divers, ce qui crée
un réel risque de confusion et de désordre sur le plan des objectifs, de la cohérence et de
Porientation du programme.

La partie II du rapport porte sur les contraintes extérieures et intérieures
complexes auxquelles sont assujetties les décisions en mati¢re d’aide. On y parle des
conditions de I'aide et de ’aide liée, du dialogue sur la politique, de la réforme de la
politique et on y donne enfin un aper¢u des grands choix 4 faire en matic¢re de
distribution de I'aide.

La partie III du rapport porte sur ’'administration et la prestation de ’'APD. On y
donne un apergu des structures politiques et bureaucratiques et des arrangements
fonctionnels qui, selon le Comité, sont nécessaires pour atteindre efficacement les
objectifs de ’aide. Dans cette partie, le Comité appuie ’adoption de lignes directrices
plus strictes sur I'orientation du programme d’aide et il se dit également en faveur d’une
plus grande décentralisation des opérations et d’un accroissement des projets exécutés
par I’ACDI en association avec le secteur privé.

La partie IV du rapport porte sur 'appui du public, I’évaluation du programme et
son financement. Il est essentiel de sensibiliser le public aux questions de développement
si 'on veut compter sur un public informé et actif. Les Canadiens veulent aussi étre
certains que les sommes consacrées a I'aide sont dépensées a4 bon escient et qu’elles
servent véritablement a soulager la pauvreté. Ce sont la clarté des objectifs et
Iefficacité de I'aide qui influent le plus sur I'opinion publique, laquelle a évidemment
un grand role i jouer dans le montant des crédits que le Canada affectera aux
programmes d’aide.

Enfin, le rapport se termine sur un épilogue prudent dans lequel le Comité signale
que, si PAPD a pour effet d’accentuer les facteurs favorables au développement et
d’atténuer ceux qui lui nuisent, elle ne peut cependant ni créer ni contrdler les forces
fondamentales en jeu dans I’économie mondiale. Nous devrions toujours nous efforcer
de rendre notre aide aussi efficace que possible et nous concentrer sur la mise en valeur
des ressources humaines dans les régions les plus pauvres du globe. Cependant, méme si
I’aide a pour but de répondre aux besoins des populations démunies et, 4 long terme, de
satisfaire nos besoins mutuels, les gains réalisés seront perdus si ’on ne trouve pas de

4 Association des universités et colléges du Canada, «Les questions qui se posent 4 propos des politiques et programmes
canadiens d’assistance au développement», mémoire au CPAECE, décembre 1986, p. 3.



solution aux problémes politiques et €conomiques fondamentaux que posent par
exemple les dettes et le commerce. Grace a l'aide, on peut atténuer la pauvreté de
masse, soulager la faim dans le monde et donner aux efforts de développement un coup
de pouce crucial, mais il reste que ’aide n’est pas en soi une réponse.
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PARTIE 1

Priorités et buts






CHAPITRE 1

Qui doit en profiter?

Aprés avoir étudié pendant prés d’un an I'aide publique au développement (APD)
consentie par le Canada, nous sommes arrivés a la conclusion que les objectifs n’en sont
pas clairs. Ce programme obéit, en effet, 4 des considérations d’ordre commercial,
politique et humanitaire. La confusion qui en résulte se fait sentir tant au niveau
opérationnel, ou les fonctionnaires chargés d’administrer le programme doivent tenir
compte d’objectifs multiples et souvent contradictoires, qu’au niveau de I’élaboration de
la politique, ou I'on cherche constamment de nouvelles justifications et de nouvelles
clientéles pour ’aide que nous accordons. Le jour viendra ou tous les Canadiens seront
sensibles 4 cette confusion et ou ils se demanderont pourquoi nous avons des
programmes d’aide.

Nous nous sommes clairement rendu compte de cette confusion au cours d’une
réunion récente avec des hauts fonctionnaires canadiens. Lorsque nous leur avons
demandé quelles seraient les priorités de ’APD au Canada, un des fonctionnaires nous a
répondu avec beaucoup d’aplomb : d’abord I'aspect politique, ensuite le point de vue
commercial et enfin le développement. Certes, c’est une fagon d’envisager I’aide au
développement, mais ce n’est pas la ndtre, ni celle de la population canadienne.

Dans la politique gouvernementale, on définit ainsi les trois raisons pour lesquelles
le Canada doit offrir de ’APD :

Raisons humanitaires

e afin d’exprimer concrétement notre volonté d’apaiser les souffrances de
I’humanité et de promouvoir la justice sociale;

Raisons politiques

e afin d’accroitre la stabilité politique et d’améliorer les chances de paix dans le
monde;

Raisons économiques

e afin de favoriser la croissance économique des pays en développement et, du
méme coup, de stimuler le commerce international et d’améliorer nos propres

perspectives économiques a long terme.



Nous sommes convaincus que, si on les interpréte correctement, ces objectifs sont
complémentaires. Comme 1’a fait observer un témoin 4 Montréal,

la question du programme d’aide canadien ne se pose pas en termes d’opposition
entre devoir moral et intérét personnel; ces deux aspects se rejoignent dans une
économie ouverte orientée vers la justice sociale'.

L’objectif humanitaire est essentiel, mais il faut bien se garder de faire de la
charité un but en soi. L’APD n’a pas pour but de prouver notre sensibilité mais bien
d’accorder une aide opportune et efficace a ceux qui en ont le plus besoin. Cette aide
peut-étre acheminée de diverses fagons et notamment grice a une collaboration avec les
organisations bénévoles, les entreprises et les universités du Canada; les formes d’aide
qui ont le plus de chances de profiter aux pauvres sont celles qui leur permettent de
développer leurs propres entreprises. C’est ce qui nous fait dire que la poursuite du
développement économique grice aux initiatives du secteur privé et par ’encourage-
ment a4 I’épargne et a I'investissement est un objectif essentiel du programme d’aide
canadien.

Si I’on en comprend bien le but, la recherche d’une stabilité et d’'une paix durable
dans le monde constitue un objectif politique important et 1égitime pour mettre sur pied
des programmes d’aide au développement. Il faut cependant admettre que stabilité n’est
pas nécessairement synonyme de statu quo. Il est évident que I’on ne pourra améliorer
le sort des populations et des pays les plus pauvres du globe que par des changements
sociaux, économiques et politiques d’envergure, que nous ne trouverons pas tous
commodes ni agréables dans 'immédiat. Les populations et les nations autonomes sont
souvent plus soucieuses de leurs propres intéréts. La coopération au développement
favorise I’établissement de rapports entre égaux, qui sont souvent difficiles et délicats.

Les objectifs économiques, quant a eux, constituent un pilier de ’aide consentie
par le Canada, a condition qu’ils s’appuient sur une politique de développement & long
terme. Le programme d’aide n’est pas destiné a servir les intéréts des entreprises
canadiennes ni & promouvoir les objectifs commerciaux de notre pays, bien qu’a plus
long terme, il procure des avantages économiques. L’intérét économique que présente
I’APD pour le Canada part d’un principe trés simple :

Si I’on aide les pays du tiers monde de fagon 4 combattre I’extréme dénuement des
nations les plus pauvres, 4 les sortir de leur isolement économique actuel et a leur
permettre de vendre et, par conséquent, d’acheter, on créera de nouveaux
débouchés pour les produits canadiens?.

Il faut bien se dire que ’émergence de nouveaux marchés suscitera une concurrence
nouvelle. L’aide canadienne, si elle atteint son but, permettra aux pays en développe-
ment de mieux assurer leur subsistance grice au commerce extérieur. Inversement, la
prospérité du Canada sera fonction de notre adaptation a une économie mondiale en
évolution.

L’idée maitresse qui préside 4 tous ces objectifs d’intérét national, qu’ils soient
d’ordre humanitaire, politique ou économique, est que ’APD est un investissement pour
I’avenir. C’est un investissement dans la satisfaction de besoins fondamentaux, qui tient
compte de la protection de I’environnement naturel dans I'intérét de tous. C’est cet
objectif que I'aide canadienne au développement doit continuer de poursuivre.

' Irving Brecher, Université McGill, mémoire au Comité permanent des affaires étrangéres et du commerce extérieur
(CPAECE), le 22 octobre 1986, p. 1.
2 Michael Lubbock, «Canada and the Third World», mémoire au CPAECE, octobre 1986, p. 2.
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La lutte contre la pauvreté

Au cours du voyage du Comité au Sénégal, en Afrique occidentale, nous avons
passé une heure en bordure d’une grande route 4 converser (4 I’aide d’un interpréte)
avec les habitants d’un village voisin qui étaient venus nous souhaiter la bienvenue
pendant notre diner. Le chef avait déroulé une natte pour que nous puissions nous y
asseoir. Pendant notre conversation, nous avons été frappés par la dignité et
I'intelligence de ces gens, ainsi que par la force, la grice et I’assurance des femmes. Plus
tard, lorsque nous avons traversé le village, nous avons été étonnés par I'ordre et la
propreté extraordinaires qui y régnaient. Par contre, nous avons aussi remarqué la
1éthargie et les yeux larmoyants des petits enfants dans les bras de leur mére. On nous a
parlé de I’endettement des villageois. La femme du chef nous a expliqué que le village
avait contracté une dette envers une entreprise locale de développement rural et que, la
situation s’aggravant dans la région, le village n’arriverait jamais a la rembourser. Il
nous a paru ironique qu’un organisme de développement créé pour venir en aide aux
pauvres en soit arrivé 4 les appauvrir encore davantage. En parlant 4 ces gens, nous
avons senti que nous venions de rencontrer des clients types du programme d’aide
canadien.

Quelque 880 millions d’habitants du tiers monde vivent dans ce qu’on a appelé la
«pauvreté absolue», c’est-a-dire dans un dénuement tel qu’il est presque inimaginable®.
La moitié d’entre eux vivent dans le sud de I’Asie, surtout en Inde et au Bengladesh. Le
sixiéme habite I’Asie de I’Est ou ’Asie du Sud-Est, surtout en Indonésie. A peu prés le
méme nombre se trouve en Afrique subsaharienne, ou la pauvreté extréme s’étend peut-
étre plus rapidement que partout ailleurs parce qu’on ne parvient pas 4 amorcer le
développement. Le reste, soit & peu prés 100 millions d’habitants, est réparti entre
I’Amérique latine, ’Afrique du Nord et le Moyen-Orient. Bien que la pauvreté urbaine
progresse dans bien des régions du tiers monde, les plus démunis vivent surtout dans les
zones rurales, comptant presque exclusivement sur l'agriculture pour assurer leur
subsistance, bien que la plupart ne possédent méme pas de lopin & cultiver. Si la
proportion des gens vivant dans ces conditions a diminué par rapport 4 la population
mondiale au cours de la derniére génération, leur nombre réel a en fait augmenté. Cest
13 un des grands échecs des programmes de développement.

Il faut améliorer le sort des populations les plus pauvres du globe, pour des raisons
tant morales qu’économiques. On reconnait 4 peu prés universellement qu’il est
important en soi de lutter contre la faim et la mortalité infantile et d’améliorer I’accés
aux études primaires. Cependant, on commence a peine 4 comprendre que la pauvreté
généralisée est aussi un obstacle majeur au développement économique. On a encore
tendance 4 considérer que I’achat d’équipement et la construction d’infrastructures sont
des investissements productifs, mais que les dépenses axées sur la satisfaction des
besoins humains, particuliérement dans les pays les plus pauvres, représentent des coiits
sociaux improductifs.

La lutte contre la pauvreté n’est une priorité que pour les pauvres. Les
gouvernements n’y ont pas accordé beaucoup d’importance jusqu’ici, tant dan§ les
pays industrialisés que dans les pays en développement. Selon notre logique
habituelle, nous percevons la pauvreté comme un effet plutét que comme une
cause du sous-développement. Aurions-nous traité les symptomes plutét que le
mal lui-méme?*

> Irma Adelman, «A Poverty-Focused Approach to Development Policy», tiré de I'ouvrage de John R. Lewis et
Valeriana Kallab, Development Strategies Reconsidered, pages 49 4 65, Washington, Overseas Development
Council, 1986.

* Art Wright, The Banff Centre School of Management, «Partners in Progress: Canadian Development Cooperation in
the 1990s», le 15 mars 1987, p. 18.
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En fait, nous savons maintenant que les dépenses visant 4 lutter contre la pauvreté
comptent parmi les meilleurs placements qu’un pays puisse faire, qu’il soit industrialisé
ou non. Les programmes de développement destinés a aider les populations les plus
pauvres doivent briser le cercle infernal de la morbidité, de la malnutrition, de
'ignorance et du taux élevé de natalité qui les maintient dans le marasme. Les parents
qui ont fait des études primaires ont plus de chances d’étre conscients des questions de
santé, d’hygiéne et de nutrition, et de modifier leurs habitudes dans ces domaines. Mais
on ne sortira pas les pauvres de leur dénuement simplement en les envoyant a I’école
pendant deux ou trois ans. Le manque d’emplois, de revenu, de ressources et de
possibilités est au coeur du probléme. Les programmes et les projets mis sur pied 4 la
base, aussi profitables soient-ils, ne peuvent suffire a supprimer la pauvreté généralisée;
ils doivent étre encouragés, bien plus qu’on ne I’a fait dans le passé, par des politiques
nationales et internationales, dont les objectifs visent justement 4 venir 4 bout de la
pauvreté et 4 en supprimer les causes.

Nous tenons a préciser que les investissements dans le mieux-étre des pauvres sont
dans I'intérét a long terme du Canada et de tous les autres pays industrialisés. La
pauvreté et les taux de croissance élevés de la population sont inextricablement liés.
Quand on examine la situation, on s’apergoit qu’un facteur démographique a pour effet
de creuser encore davantage le fossé entre pays riches et pays pauvres : un fort taux de
natalité dans de nombreuses régions du tiers monde et un faible taux de natalité dans
les pays industrialisés du nord. Comme le fait remarquer le Worldwatch Institute :

Vu I’écart prononcé entre les taux de natalité, environ la moitié¢ de la population
mondiale se dirige vers un avenir meilleur, tandis que I’autre moitié s’oriente vers
la dégradation de I’environnement et le déclin économique®.

L’augmentation de la population dans beaucoup de pays en développement exerce des
pressions encore plus fortes sur un environnement déja ébranlé par une croissance
économique rapide et non planifiée dans différentes parties du monde. La sauvegarde
de ’environnement dépend donc dans une large mesure de la satisfaction des besoins
des pays et des populations les plus pauvres.

Le Canada doit examiner attentivement les demandes d’aide bilatérale formulées
par des gouvernements qui ne se soucient guére des besoins de leurs citoyens les plus
défavorisés. Et lorsque les forces de I’économie mondiale militent contre la poursuite du
développement dans les pays les plus pauvres, le Canada devrait étre a 1’avant-garde
d’une réforme de 'aide. Par le passé, on est parti du principe que I'aide au développe-
ment a toujours des retombées bénéfiques sur la population et que tout soutien apporté
aux mieux nantis rejaillit nécessairement sur les moins favorisés. Dans son rapport
annuel de 1985-1986, I’ACDI reconnait que «dans de nombreux pays, I'aide n’a pas eu
toutes les retombées bénéfiques escomptées»®. Nous croyons qu’il est temps de
révolutionner notre approche. Il nous faut concevoir des projets d’aide qui profitent plus
directement aux plus démunis, ou du moins nous assurer qu’ils ne contribuent pas
indirectement 4 empirer leur sort.

C’est pour cette raison que nous approuvons avec enthousiasme la recommanda-
tion du Comité mixte spécial sur les relations extérieures du Canada voulant que
«Pobjectif premier du programme d’aide canadien demeure de répondre aux besoins
des pays et des populations les plus pauvres»’. Nous sommes également heureux que le

5 The Worldwatch Institute, Our Demographically Divided World, document Worldwatch nd 74, décembre 1986,
p. 7

¢ ACDI, Rapport annuel 1985-1986, Introduction, p. 9.

7 Comité mixte spécial sur les relations extérieures du Canada, Indépendance et internationalisme, juin 1986, p. 98.
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gouvernement ait accepté cette recommandation, parce qu’elle refléte a la fois les
impératifs du développement et les valeurs auxquelles croit la population canadienne®.

Association entre égaux

La dignité humaine repose sur I'autonomie et sur la capacité de s’occuper de ses
propres affaires, alors que l’extréme pauvreté est synonyme de dépendance et de
soumission a des forces extérieures sur lesquelles on n’a aucun pouvoir. L’élimination de
la pauvreté généralisée doit constituer I'objectif premier du développement; et une
véritable association qui favorise I'indépendance doit étre le moyen d’y parvenir.

De tout ce que nous avons appris sur le développement, aucune legon n’est plus
claire que celle-ci : les projets élaborés et exécutés sans la participation active de la
population donnent rarement les résultats escomptés. Ils restent des projets de
I’extérieur, mal assimilés et mal appuyés. Pourtant, il nous a fallu du temps pour mettre
cette legon en pratique, en raison d’une conception erronée de la charité selon laquelle il
vaut mieux donner que recevoir. En fait, il vaut mieux partager. Le malheur, c’est que
souvent les conditions de 1’aide placent les intéréts des donateurs au-dessus de ceux des
bénéficiaires. Mais il y a aussi les stéréotypes sur le tiers monde, qui dépeignent une
humanité souffrante et sans ressources et qui provoquent notre pitié et notre générosité.

En fait, les populations les plus pauvres peuvent s’en sortir si on leur donne la
moindre chance de s’aider elles-mémes. En Ethiopie, nous avons visité un chantier ou
les travailleurs étaient rétribués en vivres dans les montagnes de la province de Choa, ou
la famine et les maladies causaient, il y a 4 peine deux ans, cinquante décés par jour.
Les scénes que nous avons vues étaient tout a fait différentes des images pathétiques de
gens passifs et affamés que nous avait transmises la télévision. En 1986, on a planté
7,3 millions d’arbres dans le cadre de ce projet; on a en outre érigé 500 kilométres de
terrasses en dur comme mesure de conservation des sols. Toute la construction, y
compris celle des routes, se fait 4 la main; 6 000 personnes ont travaillé a un trongon de
route de quinze kilométres. On nous a dit que, grice a cet effort humain intensif, les
travaux progressaient plus vite que si I’on avait disposé de machines.

Le colonialisme est mort et enterré. Désormais, I’aide au développement ne doit
pas consister 4 assurer nous-mémes le développement des pays du tiers monde mais
plutdt 4 favoriser de véritables associations avec ces pays pour appuyer leurs efforts et
pour les aider 4 batir leurs propres institutions et a développer leurs ressources
humaines.

Développement

Le président de I’Institut international pour I’environnement et le développement,
M. Brian Walker, a déclaré que, pour sa part, c’était a force de travail dans le domaine
de l'aide et du développement qu’il en était arrivé a saisir toute la complexité du
processus®. Tous les aspects du développement sont intimement liés. L’évolution de
I’économie influe sur l’environnement; les changements de valeur influent sur la
population; les changements qui se produisent & Washington et 4 Paris influent sur San
Salvador et Dakar. Le domaine du développement est un véritable dépotoir de modéles
abandonnés qui mettaient tous ’accent sur un seul aspect du développement, que ce soit

FIN et N I I
Affaires extérieures Canada, Les Relations extérieures du Canada : Réponse du gouvernement du Canada au

rapport du Comité mixte spécial du Sénat et de la Chambre des communes, décembre 1986, p. 20.

Brian Walker, «The African Environment and the Aid Process», International Journal, automne 1986, p. 734-747,

p. 134,
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la croissance, 1’équité, le commerce ou ’autosuffisance, et faisaient abstraction du reste.
On a fini par s’apercevoir que le développement est une question d’équilibre; il consiste
a trouver le juste dosage de mesures et de programmes dans un environnement en
mutation et souvent menagant. Vu sous cet angle, le développement n’est pas une
théorie que l'on met au point une fois pour toute, mais un processus continuel
d’adaptation.

L’aide au développement doit aussi étre souple. Elle doit permettre de trouver de
meilleures réponses a la question fondamentale suivante : comment peut-on atténuer et
faire disparaitre 1’extréme pauvreté? Les réponses ne sont pas toutes littérales et
directes, comme le ministre tanzanien des Finances nous I’a rappelé :

Vous n’avez peut-étre pas I'impression que ’aide que vous nous accordez pour
construire un réseau de chemin de fer, par exemple, va directement aux plus
démunis, mais il ne faut pas oublier que le chemin de fer est trés important. Sans
lui, nous ne pourrions vendre nos récoltes. A long terme, c’est 'agriculteur qui
bénéficie de votre aide'.

Cette forme d’aide au développement aide les pauvres a s’intégrer progressivement a
’économie. Il faut tenir compte de la santé—ou de la capacité d’adaptation—de la
société dans son ensemble. Sans institutions nationales bien établies, capables de gérer
le changement, le développement sombrera dans le chaos, et ce sont les démunis qui en
souffriront les premiers.

C’est 4 cause de la complexité du développement que le programme d’APD du
Canada doit comporter un élément de professionnalisme. Le Canada doit donner 4 ses
organismes d’aide les moyens et le mandat nécessaires pour contribuer a la recherche de
solutions aussi efficaces que possible. D’autre part, le Canada ne peut pas participer a
tous les efforts de développement qui sont déployés dans le monde entier. Il est tout 4
fait légitime—voire nécessaire — de tenir compte de considérations politiques et
historiques au moment de faire un choix parmi les pays et les populations les plus
pauvres. L’existence de solides relations comme celles que le Canada entretient avec
bon nombre des pays du Commonwealth favorise grandement I’efficacité de I’aide. La
politique extérieure doit régir 'application de ’APD, mais sans en compromettre les
objectifs ou I’efficacité.

Une charte du développement

L’aide au développement constitue un élément assez particulier de la politique
canadienne, car ce sont les étrangers qui en sont les bénéficiaires. Le mandat du
gouvernement 4 cet égard est fort simple : aider les populations et les nations les plus
pauvres 4 s’aider elles-mémes. Ce n’est qu’en s’acquittant de ce mandat que I’on servira
les intéréts 4 long terme du Canada, qu’ils soient d’ordre humanitaire, politique ou
commercial.

Par ailleurs, d’aucuns font pression pour que le programme d’aide serve d’autres
fins a plus court terme et parfois incompatibles avec les objectifs essentiels de I’ApD. 11
nous semble donc important d’avoir un énoncé clair et précis des objectifs fondamen-
taux de l'aide. Cet énoncé servirait a guider les gestionnaires et a informer les
Canadiens et les populations du tiers monde. Par conséquent, nous recommandons au
gouvernement d’adopter une charte de I’aide au développement dans le cadre d’une

10 Cleopa Msuya, ministre des Finances de Tanzanie, Réunion 4 Dar Es Salaam, 3 décembre 1986.
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définition législative du programme d’aide canadien. Cette charte devrait comprendre
les principes suivants :

1) L’aide publique au développement accordée par le Canada a pour objectif
primordial d’aider les pays et les populations les plus pauvres du globe.

2) Le programme canadien d’aide au développement devrait toujours viser a renforcer
les ressources humaines et institutionnelles que possédent déja les pays en
développement pour leur permettre de régler eux-mémes leurs problémes en
harmonie avec ’environnement naturel.

3) L’intérét du développement doit toujours prévaloir dans P’établissement des
objectifs du programme d’APD. On s’efforcera, dans la mesure oi cela ne
compromet pas les objectifs de développement, de conjuguer les objectifs du
programme d’aide et les autres grandes orientations de la politique extérieure.
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CHAPITRE 2

LE DEVELOPPEMENT HUMAIN

Le développement étant un processus complexe, on est fortement tenté de le
représenter sous des formes tangibles, c’est-d-dire par des routes, des quais, des
immeubles et des monuments. Mais en insistant sur les réalisations concrétes, il arrive
que I’on induise en erreur les donateurs parce qu’on peut, de cette fagon, apposer des
étiquettes («Fabriqué au ........ ») aux immeubles et aux autres ouvrages réalisés dans le
cadre de programmes d’aide. Nous avons cependant appris peu a peu, et 4 nos dépens,
que les infrastructures matérielles ne sont que le reflet visible d’une chose beaucoup
plus importante, a4 savoir le développement humain. Comme I’Association des
universités et colléges du Canada le faisait remarquer dans son mémoire au Comité :

Ce sont les gens, leurs attitudes, leur compétence, leurs talents et leurs aptitudes a
la gestion qui font la différence entre la stagnation et le développement. Les
installations matérielles sont inutiles 4 défaut d’administrateurs, de compétences
et d’infrastructure pour en assurer le fonctionnement'.

Les responsables de I'aide canadienne ont découvert a leurs dépens le facteur
humain dans le développement. Durant notre séjour en Afrique, nous avons visité des
installations qui avaient été construites grice 4 I'aide financiére des Canadiens, mais
qui s’étaient délabrées 4 cause d’'une mauvaise gestion et d’'un manque d’entretien. Au
cours de la restauration de ces installations, elle aussi financée par les Canadiens, on a
davantage insisté sur la formation du personnel et sur I'assistance technique. L’aide
fournie par le Canada 4 la Tanzania Railways Corporation illustre ce point. A la suite
de la dissolution de I’East African Federation, la Tanzanie fut contrainte de mettre en
place ses propres réseaux de gestion et d’entretien des chemins de fer, pratiquement a
partir de zéro. Le Canada accorde son aide 4 la Tanzanie depuis le début des années
1970; d’abord, il a fourni les locomotives diesel dont la compagnie tanzanienne de
chemin de fer avait désespérément besoin et, avec le temps, les deux pays ont forgé
entre eux des liens complexes. Avec ’aide d’autres pays, le Canada a fourni des conseils
en matiére de gestion, des piéces de rechange, une assistance technique ainsi que des
installations d’entretien et des cours de formation; depuis peu, le Canada offre des
logements pour attirer des ouvriers qualifiés. Ce qui n’était au départ qu’un simple
programme d’aide financiére s’est transformé en une association parfois difficile
mettant en cause le développement humain et institutionnel.

! Association des universités et colléges du Canada, «Les questions qui se posent a propos des politiques et programmes
canadiens d’assistance au développement», mémoire au CPAECE, 1 décembre 1986, p. 1.
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Le développement humain, c’est beaucoup plus que I’enseignement des méthodes
modernes de gestion et des techniques nouvelles, bien que ce soit 13 une de ses facettes
importantes. C’est essentiellement la lutte pour libérer le potentiel humain entravé et
souvent détruit par la pauvreté et la misére. Ainsi, le développement humain est, a la
fois, une fin en soi et une composante essentielle du développement économique. Dans
une étude percutante, intitulée La pauvreté et le développement humain, la Banque
mondiale en vient a la conclusion que I’éducation des filles constitue un excellent
investissement dans la croissance économique et le bien-étre social futurs des pays en
développement, étant donné le rdle joué par les femmes dans les domaines de la santé,
de la nutrition et du planning familial>. Dans la méme veine, voici ce que la présidente
de ’Acp1 a déclaré au sujet des avantages de la prestation de soins de santé primaires a
tous :

C’est peut-étre notre instinct pour les bonnes affaires, & défaut de notre
conscience et de notre prévoyance, qui nous fera faire ce qu’il faut. Mais, je le
répéte, nous devrons renverser nos idées regues - en particulier 'idée que les soins
de santé colitent excessivement cher. En fait, les soins de santé primaires sont
passablement bon marché et le rapport colit-avantages est extraordinaire. Ce que
nous devons trés bien comprendre, finalement, c’est que nos moyens ne nous
permettent pas de faire face au prix infiniment plus grand de notre négligence a
agir’.

Le développement des ressources humaines

On s’efforce d’inclure dans I'aide au développement, sous la rubrique «développe-
ment des ressources humaines», tout I’éventail du développement humain. Cette
expression est vague et réunit de nombreux concepts. Elle englobe les activités
sectorielles telles que I’éducation, la santé et la nutrition mais aussi les nombreux
éléments d’apprentissage inhérents a toute forme de développement, y compris
I’assistance technique et la formation de la main-d’oeuvre. Mise a part la diversité des
formes de développement des ressources humaines, les maniéres d’envisager la question
et les priorités font I’objet de changements rapides. Il y a vingt ans, les organismes
d’aide déversaient sur le terrain des vagues de coopérants qui avaient pour mission
d’offrir directement des services aux plus démunis. Aujourd’hui, ces organismes
appuient les efforts des organisations et des groupes communautaires locaux. Dans son
mémoire au Comité, le CUsO explique la signification de ce changement d’orientation :

Le développement ne sera jamais efficace s’il est imposé : il faut que les gens
désirent en profiter et s’assurent que les programmes auxquels ils participent
répondront 4 leurs besoins fondamentaux. 1l faut qu’ils prennent part aux activités
et qu’ils soient persuadés de la valeur de leurs apports®.

On constate également des changements d’envergure dans la répartition de 1’aide
aux secteurs public et privé. Dans de nombreux pays en développement, on réduit
I’appareil gouvernemental et I’on place 'accent sur une meilleure gestion des rares
ressources. De méme, le développement économique n’est plus Papanage du
gouvernement, mais reléve de plus en plus du monde des affaires. Dans beaucoup de
pays en développement, on s’efforce de trouver des moyens de renforcer et de diversifier
les maigres ressources en administration des affaires.

?  Banque mondiale, Rapport sur le développement dans le monde, 1980, Washington, aoiit 1980, p. 60.
3 ACDI, «Santé», Développement, été 1985, p. 3.
4 cuso, mémoire présenté au CPAECE, décembre 1986, p. 13.
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Le Canada posséde d’importantes ressources humaines et institutionnelles et c’est
pourquoi la demande de projets de développement des ressources humaines connait une
hausse importante. Dans son mémoire, le Forum for International Activities signale
que ces demandes visent maintenant un large éventail de groupes du secteur privé :
organismes de développement non gouvernementaux, associations professionnelles,
maisons d’experts-conseils, associations médicales privées et chambres de commerce.
En outre, ces demandes reflétent les nouveaux secteurs considérés comme prioritaires :
énergie, commerce, commercialisation, industrialisation, gestion financiére et finances,
informatique, informatisation et environnement.

L’intérét manifesté 4 I’égard de la petite entreprise privée suscite de nouvelles
demandes de formation dans des domaines comme I’évaluation des coiits, la
gestion financiére, les préts de petite envergure, la mobilisation de capitaux et la
commercialisation. Dans les secteurs davantage traditionnels, par exemple la
santé et lagriculture, on s’intéresse maintenant a [’acquisition de vastes
compétences qui permettront d’évoluer sur le plan de la formation en gestion,
nécessaire 4 un large éventail de besoins (entreprises commerciales, maisons
d’enseignement, centres de recherche, ministéres, programmes sociaux,
organismes non gouvernementaux) puisque, c’est reconnu, les faiblesses 4 ce

niveau imposent des contraintes de taille au développement®.

La diversité et le changement rapide sont des caractéristiques du développement
des ressources humaines. L’adaptation du programme d’aide canadien représente un
défi de taille. En effet, ’aide, qui auparavant était consentie d’'un gouvernement a un
autre, est maintenant offerte directement d’un peuple 4 un autre. Les projets
rigoureusement définis ont fait place a4 des relations 4 .long terme en évolution
constante. Au lieu d’étre assurée a distance, la gestion se fait maintenant sur place.
Avec le temps, ces changements transformeront la nature méme du programme d’aide
canadien.

L’appui du Canada au développement des ressources humaines

Les trois secteurs prioritaires de I’aide canadienne, a savoir I'agriculture, 'énergie
et le développement des ressources humaines, garderont leur importance. Cependant,
comme nous l’avons démontré, le développement des ressources humaines est d’une
importance toute particuliére de par sa nature méme, puisqu’il englobe I’éducation, la
santé, etc., et en tant que composante essentielle de tous les autres programmes d’APD.
Ainsi, on devrait examiner l’ensemble du programme d’aide sous l’angle du
développement des ressources humaines.

Le Comité s’est rendu compte que les Canadiens considérent le développement des
ressources humaines comme l’aspect le plus important de I'aide extérieure; en fait,
beaucoup confondent I'un et I'autre. Ils sont d’avis que I'aide offerte directement 4 la
population constitue le meilleur moyen d’aider les personnes les plus démunies et
d’établir des relations durables entre les Canadiens et les peuples du tiers monde. Au
cours des audiences tenues dans ’ensemble du pays, de nombreux intervenants ont par
ailleurs insisté sur I'importance de lier I'aide au développement aux droits de la
personne. Ainsi, selon certains intervenants, on devrait réduire I'aide consentie aux
gouvernements qui commettent des crimes graves contre la personne ou méme cesser de
leur accorder de I’aide. On pourrait également formuler le programme d’aide de
maniére 4 promouvoir des stratégies de développement qui encouragent le respect des
droits de la personne. Une stratégie de développement des ressources humaines qui

o A
5 Forum for International Activities, mémoire au CPAECE, décembre 1986, p. 2.
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mettrait ’accent sur les plus démunis permettrait, dans une certaine mesure, de
concilier ’aide au développement et les droits de la personne.

On commence tout juste a considérer le développement des ressources humaines,
malgré son importance évidente, comme l'une des grandes priorités de I’aide publique
au développement. Au cours des années 1950, le programme canadien mit ’accent sur
I’aide financiére. Pendant les années 1960, ce fut au tour de ’éducation et durant les
années 1970, on est revenu 4 I’aide financiére. Quant a la présente décennie, elle nous
voit concentrer tous nos efforts sur le développement des ressources humaines. Ces
changements d’orientation ont parfois été provoqués davantage par des impératifs
bureaucratiques et politiques, 4 Ottawa, que par les besoins des pays du tiers monde. La
gestion du développement des ressources humaines est un travail complexe et difficile.
Au cours des années 1970, la forte augmentation des crédits affectés a I’APD et les
restrictions de personnel imposées & I’AcDI ont profité aux programmes d’aide
(infrastructure et lignes de crédit), qui engloutissaient beaucoup d’argent mais qui,
toutes proportions gardées, n’étaient pas tres difficiles & administrer.

Il y a des signes encourageants qui donnent a penser que les priorités sont en train
de changer. Au cours des derniéres années, ’ACDI a beaucoup augmenté le soutien
qu’elle accorde aux activités d’assistance technique, et elle a créé une nouvelle Direction
du développement social pour étayer ses activités dans les domaines de la santé et de
’éducation et dans d’autres aspects du développement des ressources humaines. Quoi
qu’il en soit, des pressions continuent d’étre exercées pour que des crédits d’aide de plus
en plus élevés soient consacrés 4 de grands projets, et il faudra encore du temps pour
que les mentalités changent. C’est pourquoi il est important d’appliquer les legons que
nous avons apprises et le Comité recommande a ’AcDI de ne fournir dorénavant aucune
aide a la construction sans Paccompagner de programmes de formation et d’assistance
technique congus pour assurer Pentretien et la saine gestion des installations. Le
développement des ressources humaines devrait devenir une composante de tous les
programmes d’aide canadiens. Nous recommandons aussi 4 I’Acpi de modifier
sensiblement ses priorités et ses dépenses, et de financer moins de grands projets
d’immobilisation et plus de programmes de développement des ressources humaines.

En plus de s’inscrire dans toutes les activités d’aide au développement, le
programme de développement des ressources humaines du Canada devrait se
concentrer sur les priorités suivantes.

La femme et le développement

L’objectif premier de l'aide canadienne au développement est de soulager la
pauvreté absolue, et nous sommes convaincus que d’appuyer le role des femmes dans le
développement constitue un élément crucial de cette oeuvre. Les femmes sont encore les
étres les plus exposés 4 la pauvreté. Sur chaque continent, la majorité des illettrés sont
des femmes. Elles fournissent les deux tiers des heures travaillées dans le monde et ce
sont elles qui produisent de 60 % a 80 % des vivres en Afrique et en Asie et 40 %, en
Amérique latine. Pourtant, elles ne représentent officiellement que le tiers de la main-
d’oeuvre mondiale, ne touchent que 10 % des revenus et possédent moins de 1 % des
biens®.

Comme I’a fait remarquer le Match International Centre dans son mémoire au
Comité, on commence 4 voir un certain lien entre le développement du potentiel des

¢ Match International Centre, mémoire au CPAECE, décembre 1986, p. 4.
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femmes et le développement proprement dit. Lors de la visite du projet de fixation des
dunes, dans le nord du Sénégal, les membres du Comité ont pu voir ce lien. Afin de
protéger les brise-vents récemment plantés, on encourage 'aménagement de boisés
communaux, organisés et administrés par les femmes, qui sont également les principales
ramasseuses de bois a briler. Et cela n’est qu’un exemple qui montre que le concours
des femmes, en tant que travailleuses et administratrices, est essentiel au développe-
ment des familles et des collectivités. 1l est indispensable de leur donner les moyens de
devenir plus productives, et notamment 'instruction et la formation.

L’AcDI est I'un des principaux organismes d’aide internationale a appuyer les
femmes, méme si, lors d’'une audience, on a laissé entendre que l'intérét de I’Agence
s’amenuisait’. Bien sir, il importe que les programmes canadiens d’aide correspondent
aux priorités et aux valeurs des pays en développement; cependant nous sommes
convaincus que la portion d’aide canadienne consacrée aux femmes peut étre
augmentée et mérite de I'étre. La contribution des femmes étant essentielle, nous
recommandons d’affecter une plus grande proportion de ’APD a des projets qui sont
congus et dirigés par des femmes, surtout au niveau du peuple. Le but de ces projets
devra étre d’améliorer le sort des femmes et d’encourager davantage leur participation
au processus de développement dans leur pays.

Les soins de santé primaires

Parmi toutes les conséquences de la pauvreté, il n’y en a aucune qui détruise les
capacités humaines avec autant d’efficacité et de certitude que la maladie. Selon
I’Organisation mondiale de la santé, 3,5 millions d’enfants du tiers monde seront
emportés, en 1987, par une maladie qu'on aurait pu éviter; et 3,5 millions d’autres
enfants seront estropiés pour la vie par une maladie guérissable. Les six maux qui sont
responsables du plus grand nombre de décés et d’infirmités sont la polio, la rougeole, la
diphtérie, le tétanos, la coqueluche et la tuberculose. Comme 'ont fait remarquer les
Laboratoires Connaught dans leur mémoire au Comité, ces maladies sont pratiquement
inconnues de nos jours en Amérique du Nord, griace au double miracle de I'immunisa-
tion et de la détermination politique®. Ajoutons que la poussée inquiétante du SIDA et sa
propagation dans le monde ont rappelé a tous les Canadien I'importance primordiale
des soins de santé pour I’humanité toute entiére.

Depuis longtemps, I’AcDI reconnait le role fondamental des soins de santé
primaires dans le processus de développement. Ainsi a-t-elle fait remarquer que, par
exemple, chaque dollar consacré a 'immunisation fait économiser 25 § en soins non
requis plus tard. On a déja montré que 'amélioration de la santé des enfants entraine
une diminution du taux de natalité. Pourtant, du moins a ce chapitre, la théorie n’a pas
encore fait place i la pratique. Si I’AcDI a accordé des fonds importants aux ONG et aux
organismes multilatéraux, il faut dire que le programme d’aide bilatérale a pratique-
ment ignoré les soins de santé primaires et les autres activités connexes comme
I’alphabétisation et I'instruction en milieu rural. En 1984, les sommes consacrées a
’ensemble du secteur de la santé, y compris les programmes destinés aux populations,
se sont élevées a 28,6 millions de dollars, soit 1,8 % du total des engagements
bilatéraux; en 1985, ce chiffre est passé & 45 millions de dollars, c’est-a-dire 3,9 % du
total des engagements®. Nous sommes heureux de voir que I’ACDI joue un role de

-_—

" Proces-verbaux et témoignages du CPAECE, 19 février 1987, p. 19:15 et 19:16.

3 Connaught Laboratories, mémoire au CPAECE, 27 janvier 1987, p. 7.
ACDI, mémoire du Canada au Comité d’aide au développement de I'Organisation de coopération et de développement
économiques, Revue annuelle de I'aide, 1985, p. 15.
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premier plan dans une nouvelle campagne mondiale d’immunisation. Nous croyons qu’il
importe de poursuivre et d’accroitre considérablement 1’aide bilatérale dans le domaine
des soins de santé primaires, ou des progrés ont récemment été enregistrés. Il importe
également que ’on s’emploie & mettre sur pied des services décentralisés qui atteignent
les villages et les régions rurales du tiers monde. Par conséquent, nous recommandons a
PAcDp1 d’accroitre considérablement son appui aux soins de santé primaires, au cours
des prochaines années, par rapport aux autres postes de dépenses. Et I'aide devrait se
concentrer sur la mise en place de dispositifs de prestation de soins aux plus démunis.

L’éducation

Le Comité estime par ailleurs qu’il faut renforcer le soutien du développement de
’éducation, 4 la fois directement dans les pays du tiers monde et par des programmes
de formation et des bourses d’études au Canada. D’aprés une récente étude de la
Banque mondiale sur I’Afrique, la qualité et la quantité des services fournis laissent
beaucoup a désirer dans le secteur de I’éducation'®. La détérioration de la qualité de
’enseignement dissuade les familles d’envoyer leurs enfants & 1’école, surtout lorsqu’elle
s’accompagne d’une augmentation des frais de scolarité et d’autres coits. La Banque,
qui recommande aux pays donateurs d’accroitre leur aide au titre de 1’éducation,
souligne en particulier les besoins au niveau primaire et le peu d’intérét qu’y accordent
les organismes d’aide étrangers.

Depuis une soixantaine d’années, le taux d’analphabétisme a fortement diminué
dans beaucoup de pays en développement, et nous craignons que ces progrés
remarquables ne soient réduits 4 néant, ce qui causerait un tort incalculable au
processus de développement tout entier. A titre d’exemple, on sait que la diminution du
taux de natalité est directement liée a I’alphabétisation, surtout des femmes. Si le
Canada veut contribuer a régler le probléme démographique, il doit appuyer, dans le
cadre du programme multilatéral, des organisations internationales qui favorisent le
planning familial et soutenir plus activement, dans le cadre du programme bilatéral, des
programmes de développement social et économique comme les programmes natalité. A
notre avis, I’ACD1 devrait augmenter sensiblement ’aide bilatérale destinée a
I’enseignement primaire et, en particulier, aux programmes d’alphabétisation.

Durant notre séjour au Sénégal, nous avons pu constater que I’effort de
développement avait été entravé, dans certains cas, par I’emploi de stratégies éducatives
dans le cadre desquelles était dispensée une formation qui ne correspondait pas aux
besoins du pays. Dans bien des pays africains, il n’y a pas assez d’ouvriers, de
mécaniciens et de préposés a I’entretien compétents. Dans le secteur de I’éducation,
’AcpI devrait accorder une attention particuliére aux institutions qui dispensent une
formation technique et professionnelle. Cela dit, nous reconnaissons également
I'importance des études supérieures. En tant que pays bilingue doté d’excellents
établissements d’enseignement et d’excellentes ressources dans ce domaine, le Canada
est bien placé pour fournir ce genre d’aide. La récession qui a sévi au début des années
80 a ébranlé bon nombre d’établissements publics et privés du tiers monde. La reprise et
le développement de ces pays dépendront dans une large mesure de la qualité de leurs
¢éléments les plus instruits et de leur aptitude a diriger.

Nous sommes également convaincus que les capacités de nos établissements
d’enseignement en matiere de développement dépassent de loin I'utilisation qu’on en

19 Banque mondiale, Financing Adjustment With Growth in Sub-Saharan Africa, 1986-1990, Washington D.C., 1986,
p. 29-30.
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fait. Pour corriger cette lacune, on pourrait jumeler des établissements d’enseignement
du Canada et de pays en développement. Cette possibilité sera examinée plus en détail
au chapitre 9. Pour I'instant, nous aimerions souligner I'importance des programmes
canadiens de bourses d’études pour les étudiants du tiers monde. Au début de notre
étude, nous avons été consternés de constater que le Canada, jusqu’a tout récemment du
moins, se plagait derriére tous les pays de 'OCDE, a I’exception de I’Autriche, en ce qui
concerne la proportion d’aide au développement consacrée aux bourses d’études
destinées 4 des étudiants du tiers monde. On a toutefois remarqué une amélioration
sensible au cours des derni¢res années depuis qu’on a décidé de faire passer de 200 a
500 le nombre de bourses du Commonwealth pour des études au Canada et qu’on a
promis de lancer une initiative semblable du c4té de la Francophonie. Mais il reste
encore beaucoup 4 faire. Il y a peu de secteurs ou I'intérét mutuel du Canada et des
pays en développement soit aussi grand. En effet, les étudiants universitaires ont
tendance a occuper par la suite des postes importants dans leur pays. En les
encourageant a étudier au Canada, nous gagnons leur amiti€ et leur compréhension.

Certains témoins nous ont suggéré d’augmenter de plusieurs milliers le nombre de
bourses d’études''. Nous pensons qu’il est & la fois réaliste et souhaitable d’inviter
I’AcDI 4 créer 1 000 autres bourses d’études ouvertes pour les pays de concentration, en
plus des bourses d’études et de formation qui existent déja dans le programme bilatéral.
Une augmentation de cet ordre vise a accroitre immédiatement le programme des
bourses mais nous suggérons a I’ACDI d’exercer un contréle continu de son programme
et d’augmenter périodiquement le nombre d’étudiants qui bénéficient de bourses de
’APD au Canada. Par ailleurs, nous nous inquiétons de ce que la plupart des provinces
imposent aux étudiants étrangers des frais de scolarit_é trés é!evés, et que toutes les
provinces sauf une (I’Ontario) obligent aussi les étudiants qui regoivent des bourses
dans le cadre de ’aide au développement a payer de tels frais de scolarité. Nous
exhortons le gouvernement a conclure des ententes avec toutes les provinces pour que
ces derniéres renoncent a faire payer le surplus de frais de scolarité aux étudiants

parrainés par I’APD.

De plus en plus, on reconnait que les pays du tiers monde ont un besoin urgent de
gens instruits qui possédent des connaissances pratiques. L’une des pouveautés_ les plus
remarquables de ’APD canadienne consiste 4 confier 4 des entreprises canadiennes la
tache de prodiguer la formation. Le précurseur dans ce domaine est le Projet de
formation des ressources humaines Canada-Chine. En octobre 1983, le Service
universitaire mondial du Canada a conclu une entente avec I’ACDI dans le but
d’administrer un programme visant a accroitre les compétences et les connaisgances de
300 Chinois, titulaires actuels ou futurs de postes importants dans le doma.ur.lc de la
gestion ou de la technique, dans leur pays. En vertu de cqtt; entente, les stagiaires sont
répartis dans une variété d’établissements, publics et prives, icl au anada., pour des
périodes de trois & douze mois. Dans le privé, des banques et des institutions fmapcwres,
des entreprises pétroliéres et gaziéres, des cabinets d’avocats, des entreprises de
commerce international ainsi que des compagnies qui fabriquent du matériel de
transport ferroviaire et routier et de transport en commun ont era_accuel,l_li des
stagiaires. De telles initiatives méritent d’étre encouragees. Le Comité estime qu il fgl}t
élargir considérablement les programmes de formation tirant proflt des capacités
d’enseignement d’entreprises canadiennes. Et afin d’offrir 4 tous les étudiants du tiers
monde une expérience pratique et de leur permettre dg Prendre part aux programmes
de collaboration entre universités et entreprises privees, nous croyons qu’il faut
abandonner exigence du visa et lever les autres restrictions qui empéchent les

"' L’Association des universités et colléges du Canada a suggéré de créer 200 bourses supplémentaires et le Canadian
Bureau for International Education en a proposé 10 000.
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étudiants étrangers, bénéficiaires d’une bourse remise dans le cadre de I’APD, d’acquérir
une expérience de travail au Canada.

Etant donné ce qui précede, le Comité recommande :

1) que PAcp1I augmente sensiblement I’aide bilatérale destinée a I’enseignement
primaire et, en particulier, aux programmes d’alphabétisation;

2) que, dans le secteur de I’éducation, ’ACDI accorde une attention particuliére aux
institutions qui dispensent une formation technique et professionnelle;

3) que PAcpr crée 1000 bourses supplémentaires ouvertes pour les pays de
concentration, en plus des bourses d’études et de formation qui existent déja;

4) que le gouvernment du Canada cherche a conclure des ententes avec toutes les
provinces pour qu’elles renoncent a faire payer un surplus de frais de scolarité aux
étudiants parrainés par ’APD;

5) que Pon élargisse considérablement les programmes de formation tirant profit des
capacités d’enseignement d’entreprises canadiennes;

6) que Pon abandonne les exigences de visa et les conditions qui empéchent les
étudiants et les stagiaires étrangers parrainés par ’APD d’acquérir une expérience
de travail au Canada.

Le Centre de recherches pour le développement international

La recherche pour le développement est 1'un des placements les plus profitables
qu’on puisse faire, mais c’est aussi 'un des plus risqués. Par exemple, une importante
étude a démontré que le rendement des investissements en recherche agricole était de
deux & trois fois supérieur au rendement d’investissements faits dans d’autres secteurs
agricoles'?. Il est de la plus haute importance de consacrer beaucoup plus d’efforts 4 des
recherches sur les difficultés rencontrées en agriculture, dans la région sub-saharienne,
et sur la mise en valeur des terres. Par I'intermédiaire du Centre de recherches pour le
développement international, le Canada est depuis plus de 16 ans un leader mondial au
chapitre de la recherche scientifique dans le tiers monde. La mise en valeur des
ressources humaines est un élément trés important de I’oeuvre du Centre. Ce dernier, en
plus d’appuyer les recherches des scientifiques, aide les pays en développement a
accroitre leurs moyens de recherches et leurs réserves de connaissances innovatrices et a
se doter d’institutions qui leur permettront de surmonter leurs difficultés. L’un des
efforts remarquables et trés bénéfiques du Centre consiste a consolider la base
scientifique et technologique des pays du tiers monde.

Au cours des ans, le CRDI a consacré une bonne partie de ses énergies 4 appuyer la
recherche dans des domaines comme la santé et I’enseignement, qui constituent le
fondement du développement des ressources humaines. Dans son mémoire, le CRDI fait
’observation suivante :

Les ressources humaines ne peuvent pas évoluer en vase clos, pas plus que leur
développement ne constitue une fin en soi. Offrir le développement aux
populations pauvres signifie aussi leur fournir les connaissances, les structures et

12 Cité dans Robet Cassen and Associates, Does Aid Work?, Clarendon Press, Oxford, 1986, p. 119.
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les institutions grice auxquelles elles pourront utiliser ces connaissances dans un
but utile et commun'?.

Nous pensons qu’il est important de mettre cette lecon a profit et qu’il faut
encourager le CRDI 4 faire des recherches qui s’inscrivent dans les projets et les
programmes de développement de I’ACDI, surtout dans le domaine du développement
des ressources humaines. En effet, il n’est guére utile de faire des recherches qui
n’aboutissent a rien d’autre qu’a une longue liste de publications. Il y a trop de projets
de développement qui reposent sur des fondations peu solides. Nous voulons encourager
le CRDI 4 établir des relations de travail plus étroites avec I’Acbi1, mais nous réaffirmons
du méme coup son indépendance. Par conséquent, nous recommandons que les deux
institutions mettent sur pied un programme d’échange de personnel et fassent de plus
grands efforts pour utiliser les recherches du CRDI dans les projets de développement
des ressources humaines de ’Acpl. Nous recommandons en outre au CRDI de maintenir
des contacts suivis avec I’ACDI, les ONG et les autres agents de développement pour
s’assurer que ses travaux de recherche trouvent une application pratique. Nous
souhaitons vivement que le CRDI et ’ACDI travaillent ensemble a la réalisation de
projets de développement dans les années a venir.

e —————— . ’ .
" CRDI, Human Resources Development: Some Notes on the IRDC Experience, mémoire au CPAECE, 4 mars 1987,
p.7.
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PARTIE II

Elaboration des principes,
conditions et choix
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CHAPITRE 3

L’aide et les droits de la personne

I est essentiel de préciser d’abord les objectifs fondamentaux du programme d’aide
canadien, mais cela ne constitue qu’une démarche préliminaire. En décidant comment
nous devons distribuer notre aide, nous devons établir les conditions susceptibles
d’assurer un développement réel et nous devons faire un choix. Dans certains pays o
les besoins sont désespérés, les droits fondamentaur. de la personne n’ont pas été
respectés et on y voit se produire le contraire du développement. Citons en exemple le
mépris trop souvent manifesté a I’égard des droits des paysans qu’il faut imputer soit au
manque de sérieux des réformes fonciéres, soit a la collectivisation forcée de
lagriculture. Il faut ajouter que les pays donateurs ont parfois participé 4 d’importants
projets d’infrastructure sans accorder suffisamment d’attention aux répercussions de
ces projets sur les droits des populations locales. Le respect des droits fondamentaux de
la personne est une des conditions essentielles d’un véritable processus de développe-
ment. Le Canada est donc tout a fait en droit d’attendre des gouvernements qui
bénéficient de son aide qu’ils poursuivent des objectifs de développement que les
Canadiens peuvent appuyer parce que ces objectifs respectent les droits de la personne.
Comme nous ’avons dit dans le chapitre précédent, 'investissement direct dans les
ressources humaines des pays pauvres constitue une approche acceptable, et ’aide du
Canada est assujettie au respect des droits de la personne, lorsqu’on estime que cette

question est prioritaire.

Une question délicate

Depuis le début des années 1980, il est question de lier 'aide au respect de certains
droits de la personne dans les pays récipiendaires. C’est une question qui, on peut le
comprendre, fait sourciller bon nombre de gouvernements, d’administrations et
d’entreprises. Mais il faut I'aborder de front. Bon nombre de ceux qui ont comparu
devant le Comité en ont fait le théme central de leur témoignage, se faisant ainsi I’écho
des préoccupations qui ont été exprimées avec force devant le Comité mixte spécial sur
les relations extérieures du Canada lors de ses audiences publiques. Le Comité est
conscient des risques que représentent les conditions de plus en plus explicites contenues
dans le programme d’aide publique du Canada en ce qui a trait aux droits de la
personne; il est également conscient de la difficulté des questions sur lesquelles le
gouvernement devra se pencher. Nous croyons cependant que notre politique ne doit
pas étre dictée par la crainte de la controverse. Le gouvernement doit s’appuyer sur une
série de principes clairs et tenir compte de certaines circonstances, comme par exemple
le niveau de I'influence que nous pouvons vraisemblablement exercer, la véracité de
Pinformation regue sur les violations des droits de la personne et les possibilités d’une
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action complémentaire de la part du Canada ou d’une action multilatérale. Le Comité
est convaincu qu’une attitude uniforme et réfléchie en matiére d’aide au développement
et de respect des droits de la personne jouera en faveur des intéréts du Canada en
matiére de politique extérieure.

I1 faut nécessairement aborder ensuite la question délicate du respect des droits de
la personne dans certains cas particuliers, mais la-dessus le Comité croit qu’il ne peut
pas se prononcer avec autorité. Nous n’avons pas mené le genre d’enquétes directes et
détaillées qui pourraient nous permettre de recommander une ligne de conduite. Nous
avons cependant recu beaucoup de témoignages, surtout sur ’Amérique centrale, et, de
fagon moindre, sur ’Ethiopie (les programmes de relocalisation et de sédentarisation en
villages du régime Mengistu) et sur I'Indosésie (transmigration, I’occupation du Timor
de I’est par le régime Soeharto)'. Quelques autres régions du monde, I’Afrique du Sud,
le Chili, le Sri Lanka et le Bangladesh, ont également été accusées de ne pas respecter
les droits de la personne.

L’Amérique centrale, méme si elle recoit moins de deux pour cent du programme
APD du Canada, a forcé les Canadiens 4 réagir de fagon positive ou négative, aux
questions que pose le rapport conditionnel entre 'aide et le respect des droits de la
personne. Dans une perspective positive, plusieurs des groupes qui se sont présentés
devant nous se sont dits en faveurs d’une aide accrue au Nicaragua (déja le second plus
important récipiendaire de ’aide canadienne dans cette région), étant donné «le succes
remarquable remporté par la réalisation de véritables projets de développement qui
encouragent 1’autonomie et profitent aux secteurs les plus démunis de la société»’. Le
mémoire du Conseil canadien pour la coopération internationale notait également que
«Le Costa-Rica, seul parmi les nations de I’Amérique centrale, a choisi d’éviter la
militarisation et d’opter plutdt pour engager une plus grande part de son PNB dans des
programmes sociaux comme ceux qui sont consacrés a la santé et 4 I'éducation»’. Dans
une perspective négative, le Nicaragua n’a pas été exempté de certaines des accusations
de violations des droits de la personne et de militarisation communément portées contre
ses voisins du Nord. L’aide bilatérale accordée au Guatemala et au Salvador (annulée
en 1981 4 cause de I’extréme violence qui prévalait dans ces deux pays), n’a regu a peu
prés aucun appui. La décision prise par le Canada en 1984 de relancer un modeste
programme d’aide au Salvador a été sévérement critiquée par un large éventail d’ONG
oeuvrant en Amérique centrale, par des représentants des églises et des groupes de
défense des droits de la personne. Faisant allusion aux violations évidentes et continues
des droits de la personne et 4 la faiblesse des gouvernements civils, ils se sont déclarés
opposés a4 une reprise identique de I'aide au Guatemala. L’aide au gouvernement
hondurien, le seul a recevoir une aide de ’ACDI en Amérique centrale, a été critiquée a
cause de son role dans le conflit nicaraguayen.

Quelles lignes de conduite doivent suivre les personnes qui ont des décisions a
prendre en matiére de droits de la personne et de développement, dans ces conditions?

! Les allusions a I’Amérique centrale ont été constantes tout au long des audiences publiques. Sur I'Ethiopie nous
renvoyons au témoignage de Jim Doble et de Mel Middleton, Proces-verbaux et témoignages du cpAECE, 30 octobre
1986, p. 6:22-32. Sur I'Indonésie, il faut voir le témoignage du D* W.H. Owen, Ibid., 21 octobre 1986, p. 2:37-44;
voir également le mémoire présenté par Elaine Briere et intitulé : «Canada and Indonesia : A Case Study for
Considering the Role of Human Rights Policy in Canada’s Official Development Assistance», Ibid., 4 novembre
1986, p. 7:31-35.

? Déclaration faite au Comité par OXFAM-Canada Ouest, 28 octobre 1986. La plaidoirie la plus compléte a été faite
par Tools for Peace, dans un document intitulé «L’aide officielle du Canada au développement du Nicaragua : un
bon exemple», octobre 1986.

3 Mémoire au CPAECE, décembre 1986, p. 15.
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A Montréal, I'Eglise unie a recommandé devant le Comité que pour chacun des pays il
faudrait se poser les questions suivantes :

Premiérement, est-ce que le gouvernement civil contrdle bien le secteur militaire?
Deuxi¢émement, est-ce que le gouvernement du pays récipiendaire se préoccupe, a
la source, des problémes de la pauvreté et du sous-développement? Plus
précisément, est-ce qu’il manifeste la volonté politique d’agir ainsi? Est-il en
mesure d’agir ainsi au plan pratique et au plan politique? Troisiémement, est-ce
qu’on continue d’abuser des droits de la personne? Est-ce que les abus antérieurs
ont été relevés et a-t-on pris de véritables mesures pour y pallier, par exemple, en
poursuivant les coupables? Quatriémement, en quoi les programmes du
gouvernement ont-ils vraiment contribué a améliorer la vie des pauvres*?

Quelles que soient les précautions, le Comité admet qu’il est trés difficile de
prendre des décisions dans un environnement de controverse en matiére de politique
étrangére et de polarisation idéologique. Dans de telles circonstances il est plus
impérieux que jamais que le programme d’aide demeure fidéle a ses propres objectifs et
a ses propres priorités. Les conditions que 'on impose et les décisions prises au nom des
droits de la personne ne doivent pas servir d’armes stratégiques ni devenir I’objet d’un
concours de popularité politique. Quelle que soit la nature du régime en question, toute
aide accordée par le Canada doit viser le développement de la personne du pauvre. C’est
la meilleure fagon de faire en sorte que le rapport conditionnel qui existe entre I’APD et
les droits de la personne soit non seulement juste et équitable en vertu de nos propres
critéres, mais encore qu’il profite de fagon concréte a ceux qui sont dans le besoin, ou
qu’ils soient.

Principes directeurs

Le rapport qui existe entre les droits de la personne et I'aide au développement ne
servira pas a grand chose s’il est simplement punitif. Méme dans les circonstances les
plus difficiles, il y a toujours moyen d’agir de fagon constructive. Il y a donc lieu de
Iionner quelques avertissements et quelques précisions au sujet du principe qui préside a
aide liée.

Distinguons d’abord clairement entre I'aide humanitaire d’urgence qui doit étre
accordée sans condition, par pure compassion, et I'aide au développement 4 long terme.
Les droits de la personne ne doivent jamais €tre invoqués pour justifier notre non-
intervention devant la souffrance humaine. Nous devons toutefois surveiller de prés
Putilisation de cette aide pour faire en sorte qu’il n’y ait pas d’abus.

Deuxiémement, en ce qui touche le développement a long terme, les Canadiens se
sont prononcés contre loctroi d’aide aux gouvernements qui violent les droits
fondamentaux de leurs propres citoyens. Ils n'ont cependant pas dit qu’il fallait
abandonner les victimes des politiques de ces gouvernements. Pour le: Mennonite

Central Committee, en particulier, 'ouverture d’esprit est importante 4 cet égard.
Comme un de ses membres 1'a expliqué, le Mennonite Central Committee travaille au

Vietnam depuis 1954 et au Kampuchea depuis 1979 :

Nous savons que la force d’occupation vietnamienne au Kampuchea et la situation
des droits de la personne dans ces pays font probleme. Mais les gens ont besoin
d’aide. Ils devraient aussi pouvoir communiquer plus souvent avec I'Ouest. Nous
pouvons faire en sorte que notre action la-bas comporte une fonction de liaison”.

= de o LR TR
Proceés-verbaux et témoignages du CPAECE, 22 octobre 1986, p. 3:6.
Mennonite Central Committee, «Thy Neighbour’s Keeper», mémoire au CPAECE, 29 octobre 1986, p. 4.
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Nous convenons que les ONG doivent avoir cette latitude, 4 condition qu’elles soient
prétes 4 en assumer les risques et, qu’en régle générale, on ne devrait pas réduire ou
refuser une aide bilatérale directe sans d’abord évaluer soigneusement les pays qui ont
besoin d’aide et les moyens de venir en aide a4 ceux dont les droits sont bafoués. Nous
convenons du méme coup avec I'organisme Canadian Foreign Aid Dialogue, dont le
siége social est 2 Halifax, que, dans certains cas, ce n’est pas par ’entremise de I’aide
publique au développement que nous serons le plus efficace, mais plutdt grace aux
efforts bilatéraux et multilatéraux que nous déployons pour protéger les droits de la
personne et pour résoudre de fagon pacifique les guerres civiles et les conflits
régionaux®.

Troisiemement, les critéres relatifs a la protection des droits de la personne (sur
lesquels se fondent ceux qui prennent des décisions en mati¢re d’aide) doivent cadrer
avec ceux qui sont établis dans le contexte général de la politique étrangére canadienne
et doivent étre appliqués universellement de fagon cohérente et claire. Le gouvernement
doit éviter par-dessus tout d’annoncer un durcissement de sa politique en matiére de
droits de la personne pour ensuite appliquer cette politique de fagon incohérente et avec
laxisme.

Quatriéemement, ces critéres doivent respecter le droit et les conventions
internationales et, en particulier, la Charte des Nations Unies, la Déclaration
universelle des droits de ’homme et les pactes relatifs aux droits civils, politiques,
économiques, sociaux et culturels que le Canada a ratifiés. Il faut éviter de politiser ces
critéres de maniére a empécher qu’ils ne deviennent des armes idéologiques au lieu
d’étre des outils de développement. Il faut que les cas de violation des droits de la
personne fassent I’objet de rapports vérifiables; il serait injuste de condamner a priori
des régimes simplement a cause de la nature de leur systéme politique ou économique,
ou de leur structure idéologique.

Cinqui¢mement, il faut éviter de définir les droits de la personne de fagon trop
étroite ou en faisant abstraction des conditions du développement. Conformément aux
obligations internationales mentionnées ci-dessus, notre définition doit englober a la fois
les droits individuels, civils et politiques et les droits socio-économiques et culturels. Il
existe évidemment certains droits minimums 4 la subsistance et & la sécurité sans
lesquels, selon le mémoire du groupe Ten Days for World Development de Colombie-
Britannique, «l’existence n’est ni possible ni endurable». Or, pris dans son sens le plus
vaste, le développement lui-méme est un droit de la personne. Le méme mémoire cite
les propos suivants de Bernard Wood, directeur de I'Institut Nord-Sud : «L’aide, sous
toutes ses formes, est ou devrait étre liée au respect des droits de la personne puisqu’elle
est supposément un instrument de promotion des droits économiques et sociaux et
assure un minimum aux personnes qui ne bénéficient pas de ces droits’». Les
commentaires du D Sheila Zurbrigg (2 Halifax) ont également été instructifs; elle a
fait remarquer que :

Pour étre efficaces, les techniques médicales doivent faire suite 4 des changements
tout 4 fait fondamentaux au niveau de I'instabilité économique de la majorité
indigente, au niveau de conditions de travail, des salaires—et je ne parle pas
d’augmenter considérablement les salaires, mais seulement suffisamment pour
permettre aux familles d’avoir un minimum de nourriture. Pour ce qui est du lien
avec les droits de la personne, 4 moins que les villageois ne puissent exiger une
certaine mesure d’imputabilité relativement a la situation économique et politique

¢ Proces-verbaux et témoignages du CPAECE, 21 octobre 1986, p. 2:27-28.
7 Ibid., 4 novembre 1986, p. 7:72.
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générale, les changements socio-économiques fondamentaux ne se produiront pas
et ’'argent que nous dépenserons en aide médicale sera pour ainsi dire gaspillé®.

La legon 4 tirer de ces témoignages, c’est que le développement doit faire partie
intégrante du développement. Il ne s’agit pas d’un facteur qui n’a rien a voir avec les
besoins essentiels des pauvres ou qui y est accessoire.

En conclusion, le Comité recommande :

1) que Paide humanitaire pour des cas d’urgence continue d’étre accordée sans
condition, par pure compassion, mais que son utilisation soit surveillée de prés pour
empécher les abus;

2) que les victimes de violations des droits de la personne ne soient pas oubliées
lorsque vient le temps de prendre des décisions visant i réduire ou a refuser I'aide
au développement consenti aux gouvernements;

3) que des critéres des droits de la personne soient. élaborés de facon cohérente dans le
cadre de la politique globale du Canada en matiére de relations étrangeres et qu’ils
soient mis en application de fagon universelle, uniforme et sans équivoque;

4) que de tels critéres englobant a la fois les droits individuels, civils et politiques, et
les droits socio-économiques et culturels soient dérivés des critéres reconnus dans
le droit et les pactes internationaux sur les droits de la personne;

5) que toute évaluation défavorable du respect des drqits de la personne s’appuie sur
des rapports vérifiables et non sur des rapports basés sur idéologie ou les intéréts
stratégiques;

6) que, de fagon plus générale, Pamélioration des droits de la personne fasse partie
intégrante du développement et que les évaluations ’dl’l respect des droits de la
personne, dans un pays, soient liées au dossier général du développement et
tiennent tout particuliérement compte des avantages qu’en retirent les pauvres.

Cadre opérationnel pour les droits de la personne

Jusqu’ici les réalisations du Canada sur la scéne internationale en matiére de droits
de la personne ont été traitées d’épisodiques et de fondamentalement réactives.
Cependant un programme des droits de la personne semble prendre forme et il nous
servira de fondement. Le Comité a été encouragé par la réponse généralement positive
du gouvernement aux recommandations du Comité mixte spécial. En outre, la création,
en février 1986, d’un Comité permanent des droits de la personne de la Chambre des
communes va stimuler ’étude des droits de la personne au Parlement. Tout en louant
ces initiatives, le Comité reconnait qu’il reste bcaugoup a faire pour s’gssurc}' que la
politique canadienne d’APD fixe aux pays récipieqdalrcs’des ?ond1§19n§ bien précises en
ce qui touche les droits de la personne. L’ACDI doit pr’ocec!er 4 la révision de ses propres
procédures; il faut également mettre sur pied un mécanisme pour que le résultat des
évaluations sur le respect des droits de la personne soit communiqué tous les ans au
Parlement, et tout particuliérement a ce Comité et au Comité des droits de la personne.

e e————
* Ibid., 21 octobre 1986, p. 2:21-22.
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Au chapitre des droits de la personne, la politique officielle énonce deux grands
critéres 4 appliquer au moment de prendre des décisions en matiére d’APD :

® Les violations systématiques, flagrantes et continues des droits fondamentaux de
la personne commises par le gouvernement récipiendaire.

e La capacité du Canada de venir en aide aux indigents et, donc, d’atteindre son
objectif principal.

Le rapport qu’a publié en 1982 le Sous-comité sur les relations du Canada avec
I’Amérique latine et les Antilles constituait un jalon important dans la définition des
conditions régissant I’octroi de I’aide. En décembre 1986, le gouvernement a présenté a
la Chambre des communes un Livre blanc intitulé Les relations extérieures du Canada,
qui faisait suite au rapport du Comité mixte spécial. Ce Livre blanc ajoutait certains
¢léments a notre politique en matiére de droits de la personne que nous, en tant que
Comité, voudrions voir précisés davantage. Voici ce qu'on y lit : «Le ministére des
Affaires extérieures va organiser des séances réguliéres de formation dans le domaine
des droits de la personne a l'intention des agents envoyés d I’étranger, de ceux qui
reviennent comme responsables d’un secteur géographique et de ceux qui administrent
la politique sur le controle des exportations»’. Nous appuyons la proposition du Conseil
canadien pour la coopération internationale visant a offrir un programme de formation
semblable aux agents de ’AcDI. Le Comité recommande également la création au sein
de la Direction des politiques de I’AcDI d’un service des droits de la personne chargé
d’organiser des cours et de coordonner la mise en oeuvre des politiques dans le domaine
des droits de la personne, en étroite collaboration avec le ministére des Affaires
extérieures.

Pour I’ensemble du programme d’APD, nous croyons qu’il convient de mettre au
point une grille qui permettrait de classer les pays récipiendaires et d’accorder des
stimulants a la bonne conduite des uns et des punitions a la mauvaise conduite des
autres en matiére de droits de la personne. Sans amoindrir les difficultés que pose un
tel systéme, on pourrait envisager les catégories suivantes :

Evaluation négative

e Cette cote serait attribuée aux pays que la communauté internationale juge
coupables de violations flagrantes et systématiques des droits de la personne.
Aucune aide bilatérale ne serait accordée a ces pays, bien que certains
organismes non gouvernementaux pourraient continuer d’aider directement les
pauvres.

Evaluation conditionnelle

e Cette cote s’appliquerait dans les cas moins graves ou plus incertains, lorsque des
accusations sérieuses ont été portées mais que la situation n’est pas claire et que
des progrés sont toujours possibles. Toute aide bilatérale directe serait
soigneusement surveillée et destinée a des fins bien précises.

Evaluation satisfaisante

e Cette cote serait accordée aux Etats ou certains problémes en matiére de droits
de la personne peuvent se poser comme partout ailleurs, mais ol la situation

% Les relations extérieures du Canada, Ottawa, Approvisionnements et Services, décembre 1986, page 74.
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générale est jugée acceptable. Il serait possible de recourir 4 ’ensemble des
moyens de distribution de I'aide.

Evaluation positive

* Seuls les pays ou le respect des droits de la personne est exemplaire ou s’est
nettement amélioré et qui ont modifié leur politique mériteraient cette cote. On
pourrait accroitre I'aide de fagon sélective afin de les encourager a poursuivre
leurs efforts.

Dans son mémoire, le Centre d’éducation et de recherche sur les droits de la
personne de I’Université d’Ottawa déclare que «la reconnaissance des progres réalisés a
I'égard du respect des droits de la personne doit étre un €élément central de toute
politique des droits de la personne»'®. Le Comité est du méme avis. Le Centre a aussi
porté a l'attention du Comité les récents efforts de la Norvege qui, en collaboration
avec les Pays-Bas et les Etats-Unis, a élaboré des critéres systématiques d’évaluation
des politiques d’aide en fonction de la situation des droits de la personne dans les pays
bénéficiaires. L’approche de la Norvege est intéressante parce que, contrairement aux
Country Reports on Human Rights Practices préparés par le département d’Etat
américain, elle met I’accent sur les droits sociaux et économiques et sur les initiatives
visant & promouvoir les droits de la personne; 'elle ne cherche pas a punir les pays qui
enfreignent les droits de la personne''. L’expérience de ces pays peut étre profitable au
Canada et celui-ci devrait se renseigner auprés d’eux. Idéalement, il faudrait que les
membres du Comité d’aide au développement (CAD) uniformisent leur politique des

droits de la personne.

Dans l'immédiat, I’acD1 devrait chercher 4 mettre au point un systéme
opérationnel qui lui permettrait d’incorporer la pol\itique des droits de la personne et sa
connaissance du respect des droits de la personne d son processus de planification et de
prise de décision. Voici, par exemple, ce qu’écrit le Centre des droits de la personne :

Pour établir un lien plus officiel entre I'APD et les droits de la personne, il _faut
perfectionner les examens cycliques des programmes par pays. Un mécanisme
officiel d’évaluation de la situation des droits de la personne par rapport a d’autres
objectifs de I’APD, de méme qu’une collection annotée périodiquemgm’d’én_oncés
de principe pertinents aideraient grandement le gegsonnel. On\ pourrait établir une
liste de «précédents» dans laquelle seraient enumeres les cas ou l? critére des droits
de la personne a motivé I'interruption ou l? réorientation de I’APD. On pourrait
aussi songer 4 concevoir une matrice des réponses en fonctnop des s’ltual’t{ons qui
donnerait une série de réponses possibles a une cchqlle graduée de I'amélioration
ou de la détérioration des droits de la personne. Ces évaluations seraient faites cas
par cas comme maintenant, mais il serait plus facile de prendre des décisions
éclairées parce qu’on aurait déja établi ce qui semblerait approprié'’.

Il faut encourager I’ACDI 4 collaborer avec les ONG qui travaillent sur le terrain
lorsqu’on procéde a I'évaluation des projets d’aide bilatéraux. A cette fin, on pourrait
profiter des consultations annuelles qui se déroulent entre le ministére des Affaires

extérieures et les ONG en vue des sessions du mois de février de la Commission des

' Allan McChesney, «International Development Assistance and International Human Rights», mémoire du Centre

d’éducation et de recherche sur les droits de la personne, Univer sité d'Ottawa, avril 1987, p. 6. . #
"' Voir la premiére édition anglaise de Human Rights in Developing Countries: A Yearbook on Countries Receiving

. . % ian University Press, 1986. Le gouvernement
Norwegian Aid, publiée par Tor Skalnes et Jan Egeland, Oslo, Norwegian ress, 1986
norvégigen a fait (‘i’u respe?:t des droits de la personne I'un des grands principes de sa politique d’aide dans un rapport

A sk i -1985.
soumis au Parlement norvégien durant la session 1984-19 : )
McChesney, «International Development Assistance and International Human Rights», p. 5.
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droits de la personne de 'ONU. En faisant intervenir les ONG, on s’assurerait que les
évaluations par pays ne deviennent pas des exercices mécaniques ou géopolitiques, mais
permettent de connaitre les effets réels des projets d’aide dans le pays bénéficiaire.
Dans son mémoire, le Conseil canadien des églises souligne ceci :

On devrait s’efforcer d’évaluer tous les projets d’aide 4 la lumiére de la politique
de promotion des droits de la personne afin de voir s’ils incitent les pays
récipiendaires 4 respecter les droits de la personne ou, au contraire, a les
bafouer!.

En ce qui touche I'aide multilatérale, nous sommes conscients du fait que les
institutions financiéres internationales et, en particulier, la Banque mondiale et le
Fonds monétaire international (FMI) invoquent leurs statuts pour s’opposer 4 ce qu’on
lie les conditions de prét a des critéres «non économiques». Comme beaucoup d’autres
Canadiens, nous estimons cependant que la survie économique des pauvres, aux
revendications desquels les gouvernements risquent de faire la sourde oreille, dépend
souvent de la question des droits de la personne. L’expérience des ONG qui travaillent
sur le terrain avec les pauvres revét la encore une grande importance, lorsqu’on passe en
revue les canaux qui acheminent ’aide aux divers gouvernements. Par ailleurs, méme si
une institution comme le FMI ne se considére pas comme un organisme de développe-
ment, il n’en demeure pas moins que, comme c’est un des principaux créanciers d’un
bon nombre de pays en développement, sa politique a nécessairement une incidence sur
le respect des droits de la personne dans ces pays. La dimension multilatérale de I’ApPD
doit se conformer aux politiques du Canada en matiére des droits de la personne. Le
Canada doit tenter d’apporter des changements qui permettront d’inscrire a 1’ordre du
jour des réunions des institutions financiéres internationales des questions relatives aux
droits de la personne. Quoi qu’il en soit, le Canada doit examiner d’un oeil sévére les
préts multilatéraux consentis 4 des pays ou la situation des droits de la personne est
négative ou doit étre surveillée de pres pour les fins de I’aide bilatérale.

Le Comité estime que le respect des droits fondamentaux de la personne doit faire
partie intégrante de tous les programmes bilatéraux et multilatéraux d’APD mis en
oeuvre par le Canada. Par conséquent, le Comité recommande ce qui suit :

1) qu’une section des droits de la personne soit formée au sein de la Direction des
politiques de ’Acp1 afin de dispenser des cours de formation auprés des agents de
développement et de coordonner les politiques et programmes en matiére de droits
de la personne, de concert avec le ministére des Affaires extérieures;

2) que I’AcDI entreprenne immédiatement I’élaboration d’une politique des droits de la
personne et d’une grille pour le classement des pays (semblable a celle qui est
proposée au chapitre 3), qui seront inclus dans son rapport annuel au Parlement;

3) qu’en collaboration avec le ministére des Affaires extérieures, 'Acp1 effectue un
«examen annuel APD-Droits de la personne» qui sera déposée au Parlement et
renvoyé a ce Comité et au Comité permanent des droits de la personne.

Pour voir a application de cette politique, le Comité recommande également :

1) que les pays auxquels on attribuerait une cote négative soient automatiquement
déclarés inadmissibles a une aide intergouvernementale;

""" Conseil canadien des Eglises, «The Churches, Perspective on Canada’s Official Development Assistance», mémoire
au CPAECE, décembre 1986, p. 16.
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2) que tous les examens des programmes par pays et que tous les documents
d’approbation de I’ACDI comportent une évaluation du respect des droits de la
personne a la lumiére des critéres explicites contenus dans la politique;

3) que les fonctionnaires des programmes d’aide de tous les échelons consultent
étroitement les ONG canadiens qui oeuvrent sur le terrain au moment d’évaluer la
situation d’un pays en matiére de respect des droits de la personne;

4) que le Canada tente d’apporter des changements qui permettront d’inscrire a
’ordre du jour des réunions des institutions financiéres internationales des
questions relatives aux droits de la personne, et qu’il examine d’un oeil sévére les
préts multilatéraux consentis a des pays ou la situation des droits de la personne
est négative ou doit étre surveillée de prés.

Promotion des droits de la personne

Enfin, outre qu’il lie I'octroi de ’APD 4 la protection des droits de la personne, le
rapport du Comité mixte spécial discute de la possibilité de financer directement la
promotion des droits de la personne par I'intermédiaire de ’APD. En mettant sur pied
des programmes d’aide financiére, d’échanges, de recherche et d’assistance technique en
coopération avec les pays concernés, le Canada peut espérer favoriser I’'avancement a
long terme des droits politiques, civils et culturels, comme il contribue maintenant a
I’essor économique et social 4 long terme de certains pays au moyen de son programme
d’aide'*. C’est ainsi que le gouvernement a accepté d’aider Haiti & organiser des
élections démocratiques. Il a aussi approuvé I'idée de créer un Institut international des
droits de la personne et de I’avancement démocratique qui serait chargé de la mise en
oeuvre de ces projets. Deux rapporteurs spéciaux nommés en janvier 1987 pour
conseiller le gouvernement dans ce domaine doivent présenter leur rapport cet été.

L’idée de promouvoir les droits de la personne en développant les institutions est
plus controversée que la perspective traditionnelle de la protection et du redressement
des droits de la personne. Mais elle est aussi exigeante si nous sommes sérieux dans
notre volonté d’aller au-dela des sanctions étroites pour aider a créer un environnement
ou l'on respecte davantage les droits de la personne. Les pays en développement
devraient pouvoir obtenir du Canada une aide de ce genre. Le Comité appuie les
initiatives prises dans ce domaine, mais avec dc§ féserves. Pgr exemple, I'Institut
proposé devrait étre congu comme un organisme distinct et specialisé, comparable au
CRDI, et ne devrait en aucune fagon étre considéré comme une solution de rechange a la
politique globale des droits de la personne que nous avons recommandée. Le Comité
Propose que PInstitut international des droits de la personne et de .l’gvancement
démocratique soit un organisme indépendant et autonome qui collaborerait etroitement
avec les groupes canadiens de défense des droits de la personne et les organisations non

gouvernementales.

Droits de la personne et militarisation

La militarisation est un autre sujet qui touche les droits de la personne et le
développement. Lorsque des pays du tiers monde dépensent plus dans le secteur
militaire que dans les domaines fondamentaux comme la santé, I'éducation et les
services sociaux, la situation est alarmante. Certains pays d’Afrique parmi les plus

\- ’ . 7S . ..
" Comité mixte spécial sur les relations extérieures du Canada, Indépendance et internationalisme, juin 1986, p. 103.
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menacés par la famine—I'Ethiopie, le Soudan, I’Angola, le Mozambique—sont
également des pays déchirés par des conflits intérieurs. En 1984 la valeur des
importations d’armes en Afrique a dépassé celle des importations de grain. En
Amérique centrale, les conflits armés ont dévasté les économies locales et causé des
souffrances inconnues. Dans de telles circonstances, il est difficile d’élaborer des projets
de développement a long terme. De plus, si le niveau des dépenses militaires peut
parfois se justifier par la nécessité de se défendre contre les agressions, tous les cas
devraient étre soumis 4 examen lorsqu’il s’agit d’étudier les demandes d’APD. Notre
aide ne devrait permettre a4 aucun gouvernement de dépenser plus pour les armes et
moins pour les besoins fondamentaux. Etant donné ses priorités et ses valeurs, le
Canada doit poser des questions et tenter d’obtenir des réponses dans le cas des pays
bénéficiaires dont le budget sert surtout a financer des activités militaires plutot que
des programmes a caractére social et économique. Généralement parlant, comme la
question du désarmement et du développement est fort importante et, en fin de compte,
nous concerne tous, le Comité exhorte le Canada a jouer un réle de chef de file au
cours des discussions a ce sujet au sein des instances internationales.

D’autre part, le Canada doit aussi chercher avec d’autres a contréler le trafic des
armes destinées aux pays en développement. A cet egard en réponse 4 une proposmon
du Comité mixte spécial, le gouvernement s’est engagé dans son Livre blanc 4 inviter
«’Institut canadien pour la paix et la sécurité a s’assurer que les Canadiens sont bien
informés ainsi qu’a mener plus avant 1’étude du concept d’un systéme international
d’enregistrement [des transactions d’armes]»'®. Nous appuyons cette initiative a titre de
mesure internationale 4 long terme. En outre, le Comité recommande tout particuliére-
ment d’interdire, en vertu de la Loi sur les licences d’exportation et d’importation,
toute exportation de ce genre destinée aux pays jugés inadmissibles a une aide
bilatérale parce qu’ils bafouent les droits de la personne.

'S Les relations extérieures du Canada, p. 48.
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CHAPITRE 4

I[’aide et le commerce

C’est parce qu'ils veulent favoriser le développement que les Canadiens souhaitent
lier 'APD au respect des droits fondamentaux de la personne. En effet, d’un point de
vue global, il est naturellement dans I'intérét de tous que les droits de la personne soient
respectés dans le monde entier et que les pays en développement connaissent la paix et
la prospérité économique. Le motif qui les anime est donc louable, mais il n’est pas
entiérement désintéressé. Par contre, la question de savoir qui profite du fait que nous
lions notre APD 4 des objectifs commerciaux de base se pose en termes trés différents.
Les opinions 4 ce sujet sont parfois diamétralement quosées. En général, les milieux
d’affaires canadiens estiment que les objectifs poursuivis par le Canada en matiére de
commerce et de développement sont complémentaires. Autrement dit, I’aide devrait
constituer un investissement rentable a court et  long terme, tant pour le pays donateur
que pour le pays récipiendaire. Au contraire, les organismes é.’ but non lucratif qui
oeuvrent dans le domaine du développement pensent qu’il faut établir une distinction
trés nette entre I'aide au développement et la promotion des exportations, et que le
programme d’aide canadien a jusqu’ici fait une place beaucoup trop grande au
commerce.

Pauvreté, aide-commerce et développement humain

Dans la Partie I, le Comité a présenté une approche de ’APD qui ’faisait clairement
ressortir I'importance des investissements 2 long terme dans_ le dt?veloppement .des
ressources humaines des pays pauvres. L’un des objectifs de ces investissements consiste
a jeter les bases d’un développement autonome c’t, pgrtan}, de relations commcrcu}les
avantageuses pour les deux parties dans les années a venir. Aucun pays ne v?u_t étre
réduit 4 la mendicité 4 tout jamais. Une bonne strategie d’aide est une stratégie qui
offre, 4 la longue, des possibilites de collaboration avantageuses entre le Canada et les
pays en développement. Pour cela, il faut commencer par le commencement et ne pas
faire abstraction de réalités comme la pauvrete généralisée et le sous-developpen{ent,
Ainsi, dans son rapport annuel, ’AcDI note un gontraste’ frappant en Asie, ol se
trouvent les quatre principaux pays de concentration de ’aide canadienne (Tableau
4.1):

nt od se rencontrent a la fois les perspectives les plus
nds sur le plan du développement global [...]
da avec I’Asie en termes de valeur sont déja

L’Asie est le contine
intéressantes et les défis les plus gra
Les échanges commerciaux du Cana
supérieurs a ceux qu’il effectue avec I’Europe.

loppement en Asie, surtout situés dans le sous-

Il y a une vingtaine de pays en déve ; : \
; i £ d-Est. Le Canada préte son assistance a 15

continent indien et en Asie du Su
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Tableau 4.1

Flux commerciaux et aide du Canada, certains pays de I’Asie et du Pacifique
(en millions de dollars)

Proportion de
PAPD par rapport
au total des
APD Exportations Importations échanges
bilatérale’ du Canada du Canada commerciaux
(1985-86) (1986) (1986)
Bangladesh 103,53 101,24 18,49 ,86
Indonésie 77,49 240,01 113,06 22
Pakistan 73,19 64,84 146,93 ,35
Inde 52,45 346,57 165,45 ,10
Sri Lanka 27,99 28,89 35,81 ,43
Chine 21,80 1,097,46 566,47 ,01
Thailande 15,55 105,27 149,94 ,06
Pays membres de ’ASEAN? 105,39 644,59 732,47 ,08

' Comprend toutes les formes d’aide directe de pays a pays.

2 Indonésie, Thailande, Philippines, Malaisie, Singapour, Brunei; ne comprend pas les programmes régionaux.

Source : Agence canadienne de développement international, Rapport annuel 1985-1986, tableau M. Statistique
Canada, Sommaire du commerce

d’entre eux [...] Plus de 90 % des habitants les plus pauvres du monde vivent dans
ces pays'.

On pourrait s’attendre a ce que la persistance de la pauvreté généralisée en Asie
confirme la nécessité d’utiliser I'aide canadienne pour satisfaire des besoins
fondamentaux. Selon le consortium d’ONG South-Asia Partnership, C’est ce qui se
produit dans le sous-continent indien : «’APD que le Canada accorde aux cingq
principaux pays de cette région procure maintenant plus d’avantages directs aux
populations démunies qu’il y a quelques années car, d cette époque, on mettait surtout
’accent sur les grands projets d’infrastructure».

Selon le consortium, il faut laisser tomber tous les objectifs secondaires comme la
promotion du commerce qui, indépendamment des buts visés, nuisent aux efforts
énergiques déployés pour lutter contre la pauvreté?.

Par contre, d’autres observateurs ont déclaré au Comité que le Canada devait
considérer des régions comme celles de I’'Asie et du Pacifique sous un autre angle. Ils
ont souligné la formation du groupe des pays nouvellement industrialisés (PNI) dont
font partie des pays de I’Asie du Sud-Est surtout, mais aussi des pays de I’Amérique du
Sud comme le Brésil. Comme un témoin I’a précisé, «les principes qui se dégageaient du
débat Nord-Sud dans les années 70 ne s’appliquent plus parce que de nouvelles

' ACDI, Rapport annuel 1985-1986, p. 39. Les principaux pays bénéficiaires de I'aide bilatérale sont, par ordre
d’importance, le Bangladesh, I'Indonésie, le Pakistan et I'Inde. Le Sri Lanka est lui aussi un important bénéficiaire.

2 South Asia Partnership—Canada, mémoire au CPAECE, février 1987, p. 2 et 7. Les cinq pays en question sont le
Bangladesh, I'Inde, le Népal, le Pakistan et le Sri Lanka.
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structures se sont créées dans le monde [...] C’est ainsi que le centre industriel du
monde s’est déplacé en Asie»’. Le Canada doit dont trouver d’autres moyens de lutter
contre la pauvreté dans les pays qui possédent déja une importante base commerciale et
industrielle. Par ailleurs, comme le souligne M. George Abonyi : «’aide au développe-
ment industriel est fondamentalement différente de l’aide au développement plus
traditionnelle qui concerne principalement I'aide humanitaire et le développement de
Pinfrastructure. Elle fait appel 4 des compétences et a des liens institutionnels trés
différents». Il faut donc travailler en étroite collaboration «avec les gens d’affaires des
deux pays car ce sont généralement eux qui sont le moteur du développement
industriel». Il nous faut aussi élaborer une approche stratégique en matiére d’aide et de
commerce dans les pays en développement qui sont compétitifs sur le plan commercial;
celle-ci ne doit pas simplement consister 4 fournir d’autres crédits a des conditions de
faveur pour les ventes a I’exportation®.

Si la coopération institutionnelle et industrielle était confiée principalement aux
gens d’affaires, ce qui pourrait comprendre des activités menées par les universités ainsi
que des projets en association comportant d’importants transferts de techniques et la
formation des ressources humaines, les secteurs moins développés de I’économie
seraient probablement négligés. En effet, il est peu probable que le secteur privé
chercherait 4 procurer des avantages direct 4 la majorité démunie qui a souvent été
exclue, voire victime, de cet effort de modernisation. C’est la raison pour laquelle toute
stratégie aide-commerce doit étre soigneusement élaborée et intégrée aux objectifs plus
fondamentaux de développement des ressources humaines de 'APD. Autrement, les
crédits d’aide risquent de devenir des subventions pour des transactions principalement
commerciales qui devraient en réalité s’autofinancer. Si I'on se concentre trop sur la
promotion du commerce, on risque d’accorder moins d’importance aux droits de la
personne ou méme d’en faire totalement abstraction. Par qxemp[e, il faut citer le cas de
I'Indonésie qui est actuellement, exception faite de l'aide alimentaire, le principal
bénéficiaire de I'aide bilatérale du Canada et un important partenaire éventuel aide-
commerce. Au cours de nos audiences, certains témoins ont vivement critiqué ’attitude
du régime Soeharto & I’égard des droits de la personne, m’ais. en réponse a certaines
questions soulevées par des membres du Comité, le secrétaire d’Etat aux Affaires
extérieures nous a fait savoir dans une lettre datée du 13 avril 1987 que la situation en
Indonésie s’améliorait. A notre avis, les relations commerciales du Canada avec les pays
du tiers monde doivent se faire dans le cadre du respect des droits de la personne et du
développement des ressources humaines. Le message doit étre sans equivoque.

Le Comité sait que I’AcDI peut se heurter a de vg’tritables dilemmes lorsque des
perspectives commerciales s’opposent a des préoccupations hur‘namtgu:es. Bien que le
Canada ait un important programme au Banglafiesh pour des raisons ev1deqtcs, les buts
qu’il vise en Indonésie sont beaucoup moins clairs. La Chine est un pays ou le Canada
obtient des résultats intéressants sur le plan du développement des ressources humaines,
mais on constate 1a aussi que le programme d’aide y est de plus en plus important
surtout pour des raisons commerciales. Nous croyons que | augmentation stratégique de
Paide et du commerce dans certains pays peut et doit procurer des avantages
économiques 4 long terme au Canada; cependant, pour qp’cl.les se Justjfiept en gépéral,
les activités aide-commerce devront toujours &tre assujetties a l’Obj\CCtlf premier, a
savoir répondre aux besoins fondamentaux des plus démunis de la planéte.

3 D' Douglas Webster, Proces-verbaux et témoignages du CPAECE, 5 novembre 19§63 p. 8:82;’v9ir aussi Alain Albert
et Maxime A. Crener, «Le Canada et les pays 4 revenu moyen—approche stratégique de I'aide et du commercen,

doc t de travail de I’Université d’Ottawa 86-5, n.d. . ‘ .
4 Ge(;:-r;ee nAbgn;?vTAid-Trade Strategy», Policy Options, octobre 1985, p. 26-29; voir aussi George Abonyi et

Bunyaraks Ninsananda, «The Privatization of Development and Implications for Canada: The Case of Thailand»,
document de travail de I'Université d’Ottawa 86-72, décembre 1986.
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Aide liée

Ce que les organismes a but non lucratif reprochent le plus souvent a l'aide
canadienne, c’est que la régle de I’Acp1 relative a 1'aide liée bilatérale empéche le
programme d’atteindre son objectif principal qui est d’aider d’abord les pays et les
peuples les plus pauvres. Jusqu’en 1970, l’aide directe accordée de gouvernement a
gouvernement était complétement liée 4 la passation de marchés avec le Canada.
Malgré les efforts déployés par le Comité d’aide au développement de ’OCDE dans le
but de favoriser la libéralisation des pratiques de passation des marchés, le Canada n’a
pas ratifié le protocole d’entente de 1975 qui visait 4 délier une partie des préts d’aide
bilatérale afin de favoriser les achats dans les pays en développement.

La seule bréche importante dans la politique de passation des marchés de I’AcpI a
été ouverte a la suite de la publication, en 1970, du Livre blanc sur la politique
étrangeére :

Afin d’assouplir encore le programme canadien pour pouvoir satisfaire d des
exigences spéciales en matiére de développement hautement prioritaire, le
gouvernement a [...] l'intention de libéraliser les conditions auxquelles I’aide est
consentie, en vue d’englober les frais d’expédition de toutes les marchandises
fournies dans le cadre du programme gouvernemental d’aide au développement, et
de «délier» jusqu’a 20 % de I’ensemble des affectations bilatérales en faveur de
projets et de programmes dont la priorité est particuliérement élevée. De surcroit,
le gouvernement est disposé a essayer de s’entendre avec d’autres pays donateurs
au sujet des modalités que I’on pourrait déterminer en vue de libéraliser I'aide
multilatérale au développement®.

La question a été reprise dans la Stratégie de coopération au développement
international 1975-1980, dans laquelle le gouvernement affirmait :

Le gouvernement libéralisera les réglements de I’ACDI touchant les achats en
déliant immédiatement ses préts de développement bilatéraux de fagon que les
pays en développement soient admissibles 4 I’adjudication des contrats, et en
envisageant de délier des crédits en faveur d’autres pays donateurs dans les cas
particuliers ot il est démontré que cette mesure aura une incidence significative
sur le programme de développement®.

Comme nous ’avons noté dans le document de travail de I’an dernier, ce principe
énoncé en 1975 n’a jamais eu de suite, et il ne peut plus s’appliquer puisque ’AcpI a
adopté un programme de subvention de 100 %. La régle fondamentale demeure celle
qu’a adoptée le Cabinet en 1970, selon laquelle 80 % du budget que I’ACDI consacre a
I’aide bilatérale (prés de 35 % de I’APD en 1985-1986) doit servir 4 acheter au Canada
des biens et des services dont le contenu est au moins aux deux tiers canadien. Ce
chiffre comprend cependant le colit (déli¢) du transport des marchandises entre le
Canada et le lieu du projet, ce qui représente en moyenne 15 % du budget. Par ailleurs,
la partie de son aide que ’AcDI a déliée et qui sert surtout a régler des dépenses locales,
n’a pas atteint le chiffre de 20 % qui avait été approuvé.

En outre, I’aide alimentaire, qui représente prés de 15 % du budget total d’aide, est
étroitement liée aux achats au Canada. Les réglements qu’appliquait toujours le
Conseil du Trésor en 1984 ne permettent de délier que 5 % de ’aide alimentaire en vue

5 Gouvernement du Canada, Politique étrangere au service des Canadiens, brochure sur le «Développement
international», Ottawa, Imprimeur de la Reine, 1970, p. 18.

¢ Canada : Stratégie de coopération au développement international 1975-1980, Ottawa, Information Canada, 1975,
Point 14, p. 37.
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d’achats dans des pays tiers, bien que dans le cas des programmes géographiques la
régle s’appliquant a la partie liée des frais de transport canadiens soit appliquée avec
souplesse. Aucune régle officielle en matiére d’aide liée n’existe ou n’est jugée
applicable en ce qui touche le reste de I’APD, c’est-a-dire pour environ la moitié de I'aide
totale. La majeure partie de cette aide, dont celle qui est canalisée par I'intermédiaire
des organismes multilatéraux et des ONG, est complétement déliée. Contrairement a ce
que d’aucuns croient, le Canada accorde donc davantage d’APD déliée que d’APD liée.
La proportion est méme a I’heure actuelle de 60/40. Le CAD est en voie de modifier ses
méthodes statistiques afin de refléter plus exactement la proportion réelle d’aide liée qui
est accordée par ses membres et de mettre de 'ordre dans ses pratiques relatives a
I’établissement de rapports qui, selon un économiste supérieur de I’OCDE, sont
«notoirement peu fiables»’.

Bien que les réglements appliqués par le Canada en maticre d’aide liée aient
I'avantage d’étre plus clairs que ceux de la plupart des pays, il n’en demeure pas moins
qu’ils sont stricts pour ce qui est de la partie de I'aide bilatérale de base d’aprés les
normes du CAD. L’aide liée constitue également un pourcentage plus élevé des
exportations canadiennes 4 destination du tiers monde que celles des autres pays du
cAD. Cette situation ne nous parait pas idéale car le programme d’aide pourrait servir a
subventionner I’exportation de biens et de services inadéquats ou non concurrentiels et,
partant, faire perdre au Canada et aux pays bénéficiaires de l’?rgent et des débouchés.
Si I'aide canadienne n’est pas accordée judicieusement, les intéréts des deux parties ne

seront pas bien servis.

Par conséquent, nous croyons que la réforme de I'aide liée doit partir du principe
que I’APD doit favoriser la compétitivité internationale du (_Danada et non s’y substituer.
Citons le cas de la maison Champion Road Machinery qui, grace a l'aide liée, a pu se
lancer sur le marché d’exportation et qui a par la suite décroché des contrats
multilatéraux de la Banque mondiale®. Il faut favoriser ce genre d’evolutloq pour qu’elle
devienne la régle au lieu de I’exception. Nous devrions toujours chercher a donner aux
pays récipiendaires entiére satisfaction en ce qui concerne le prix, la qualité et le service
aprés vente. Il y va de notre intérét économique et du leur.

Du point de vue du développement, il importe encore davantage que les biens
canadiens vendus aux pays en développement conviennent a leurs besoins. Le danger
quil y a & lier une proportion élevée de I'APD a la promotion des exportations du
Canada, c’est que les besoins des pays récipiendaires soient relégués au second plan et
que les décisions en matiére d’aide dépendent des produits que vend le Canada. En
tenant & ce que nos programmes bilatéraux se traduisent dans une proportion de 80 %
par I’achat au Canada de biens et de services, on risque de privilégier les modes de
distribution de I’aide, les pays, les projets et les secteurs qui font beaucoup appel a des
biens en capital au lieu de chercher avant tout a venir en aide aux populations les plus
nécessiteuses. Ce sont les pays a revenu élevé et I’élite des pays a faible revenu qui sont

de ce genre de régle. S'il est possible d’exagérer ce

les plus susceptibles de profiter > gen 1% ol
danger, celui-ci n’en demeure pas moins réel. On nous a cité des cas ou d’importants

transferts d’aide ont réussi a fausser les priorites de développement, et nous avons pu en

juger sur les lieux par nous-mémes. Le Comité estime que la régle relative au contenu

canadien des achats doit étre conciliable avec les critéres de développement énoncés a la

Partie I de ce rapport.

rtains changements. Voir Organisation de coopération et de
développement économiques, Coopération pour le développement, Rapport 1986, Efforts et politiques poursuivis par

les membres du Comité d’aide au développement (CAD), Paris, 1]9;817[ p- 63-64.
Y Proces-verbaux et témoignages du CPAECE, 17 février 1987, p. 18:11.

7 Les tableaux du dernier rapport font état de ce
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Les entreprises canadiennes ont raison de vouloir s’assurer que I’APD accordée par
le Canada ne va pas subventionner leurs concurrents dans d’autres pays industrialisés.
Il est bien évident que le Canada n’ira pas s’approvisionner ailleurs s’il peut trouver ce
dont il a besoin chez lui a des prix concurrentiels. Il est logique, par exemple, d’acheter
de I’engrais au Canada, et nos services de consultation sont parmi les meilleurs au
monde. Si le Canada a des capacités d’exportation qu’il peut utiliser valablement a des
fins de développement, il doit les exploiter. Par contre, il peut, & 'occasion, étre
préférable d’acheter un produit donné dans un autre pays donateur. Supposons par
exemple que ’ACDI ait besoin d’un nouveau tracteur pour un projet dans une région ou
tous les tracteurs existants sont de fabrication étrangére. Dans un tel cas, il ne serait
pas rentable d’obliger les responsables du projet 4 acheter un tracteur différent de tous
les autres simplement parce qu’il est fabriqué au Canada. Une telle décision ne serait
certainement pas dans l'intérét du pays bénéficiaire ni dans celui du programme d’aide
du Canada.

Comme le pouvoir de déliement de I’aide de I’ACDI est actuellement sous-utilisé, les
achats dans d’autres pays de ’OCDE ne semblent pas constituer un probléme grave.
Lorsque les circonstances I’exigent, il faudrait pouvoir autoriser le déliement de I'aide
pour la plupart des dépenses locales et des achats effectués aupres de firmes locales
d’autres pays en développement. Dans beaucoup de pays moins développés (PMD),
surtout ceux de I’Afrique sahélienne, les importations en provenance des pays
industrialisés ne constituent pas une forme d’aide appropriée. Dans bien des cas, le
développement des ressources humaines fait aussi largement appel aux ressources
locales. En effet, I'un des objectifs de I’autosuffisance consiste précisément a utiliser de
fagon plus efficace les ressources locales, y compris les épargnes et les investissements.
Méme en ce qui concerne l’aide alimentaire, la solution la plus appropriée pourrait
consister & acheter des produits locaux ou 4 permettre 4 un pays de s’approvisionner
auprés d’un pays en développement voisin qui aurait un excédent exportable. La
situation s’est produite récemment au Mozambique et au Zimbabwe; il était logique
d’acheter une partie de la production alimentaire du Zimbabwe pour I’expédier ensuite
au Mozambique.

Le Comité note que I’ACDI vient de mettre sur pied un nouveau programme qui
pourrait servir de projet pilote pour I’aide bilatérale. Le plan, qui s’intitule «Relever les
défis du Sahel» s’adresse aux populations rurales les plus pauvres du Mali, du Niger et
du Burkina Faso. Plusieurs caractéristiques du plan devraient avoir des conséquences
d’une grande portée pour I’ApD du Canada :

e Pour avoir la fluidité et la souplesse nécessaires pour mener a bien les activités
de lutte contre la désertification, il faudra délier une grande partie de I’aide.

 L’expérience montre que I’aide alimentaire sous sa forme actuelle ne permet pas
toujours de répondre aux besoins de fagon efficace [..] L’AcDI pourrait
commencer a acheter du millet et du sorgho dans des pays du tiers monde.

e Comme les populations locales ont un role important a jouer dans la gestion des
projets, le programme canadien leur fournira les outils qui leur permettront de
s’acquitter pleinement de leurs responsabilités.

Il y a d’autres cas ou il pourrait ne pas convenir de fournir des produits canadiens
seulement. Une pompe 4 eau fabriquée sur place ou dans un autre pays en développe-
ment pourrait mieux répondre aux besoins locaux qu’un produit perfectionné fabriqué
au Canada. L’aide du Canada ne doit pas étre liée au point de ne permettre aucun
achat avantageux dans des pays du tiers monde. Il faut laisser une plus grande marge
de manoeuvre aux fonctionnaires de I’ACDI sur le terrain. On encouragerait peut-étre
ainsi un plus grand nombre de gens d’affaires canadiens 4 se rendre sur le terrain et a
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concevoir des produits mieux adaptés aux besoins des pays du tiers monde. La aussi cela
profiterait au Canada et aux pays bénéficiaires.

Si le Comité souscrit au principe général qu’il faut acheter des biens et des services
canadiens, lorsqu’ils sont appropriés et concurrentiels, de préférence a ceux d’autres
pays industrialisés, il pense aussi que la proportion de ’APD qui doit se traduire par
I'achat de biens et de services canadiens ne doit pas étre fonction de considérations
politiques ni de régles bien précises, mais plutot des objectifs de développement et de la
conjoncture économique du Canada et de ses partenaires du tiers monde. Il n’est pas
contradictoire d’affirmer que I’ACDI a été créée pour répondre aux besoins des pays en
développement, et que, dans la mesure du possible, les objectifs nationaux et
internationaux du Canada doivent étre complémentaires. S’il est peu probable que les
entreprises et les ONG s’entendent sur le mérite de ’aide liée, les observations suivantes,
qui ne sont que quelques-unes de celles que nous avons recueillies sur la question des
avantages réciproques, méritent qu’on s’y attarde :

Si I’on cherche a améliorer les moyens par lesquels on distribue Iaide, il convient
avant tout de se demander si les biens et les services que nous offrons conviennent
bien au projet en cause. Il n’est pas nécessairement exact de dire que les
récipiendaires de notre aide ne veulent pas acheter des biens et des services
canadiens et préféreraient acheter ceux d’autres pays. Ce qu’ils veulent, c’est que
les projets et les biens qui leur viennent du Canada soient les meilleurs et les plus
concurrentiels possibles. (Association canadienne d’exportation, mémoire,
décembre 1986, p. 4.)

En soi, I'aide liée ne pose aucun-probléme particulier quand les biens ou services
canadiens sont trés compétitifs et trés appropriés du point de vue technique. De
fait, dans ces cas, il serait insensé de ne pas fournir des biens et services canadiens,
a condition évidemment qu’il s’agisse d’authentiques programmes de
développement. (Conseil canadien pour la coopération internationale, mémoire,
décembre 1986, p. 21.)

Si I'on en juge par les études qui ont déja été faites sur le sujet, la modeste
augmentation de l'aide déliée que recommande le Comité ne devrait pas porter
vraiment préjudice 4 I'économie canadienne’, mais elle assouplira considérablement
notre programme d’aide, ce qui est particuliérement utile sur le terrain. Son objectif
essentiel est, aprés tout, d’aider les pays récipiendaires et non de créer des emplois pour
les Canadiens ou de leur rapporter de I’argent. Il faut toujours vérifier si la régle du
contenu canadien est conciliable avec les objectifs fondamentaux du développement qui
sont énoncés dans la charte de ’aAPD. L’un n’exclut pas nécessairement ’autre. Tant les
projets ou I'aide est liée que ceux ou elle est déliée peuvent conna}ftr_e d’éclqtagts Succes
ou se solder par un échec. C’est pourquoi nous partageons I'avis exprimé dans le
mémoire de |’Association des universités et colléges du Canada selon lequel il

conviendrait :

[...] de ne plus centrer la discussion et I'analyse sur !’oppo’sition entre aide liée et
aide non liée, mais de la faire porter surtout sur I'efficacité de I’APD, tant dans sa
conception que son application, pour ce qui est de répondre aux beso_in§ d’une
majorité pauvre au sein des pays les plus pauvres. Et il faudrait pouvoir évaluer
plus rigoureusement I'impact de chaque projet et programme sur le développe-

ment'?.

’ Keith Hay, The Implications for the Canadian Economy of CipA'’s Bilateral Tied Aid Programme, Document de
discussion, Conseil économique du Canada, Ottawa, mars 1978. Des études portant sur les programmes d’autres pays

donateurs contiennent des conclusions semblables. ST, .
' Association des universités et colléges du Canada, mémoire au CPAECE, décembre 1986, p. 15.
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Compte tenu de ce qui précede, le Comité recommande :

1) que soit appliqué le principe général de I’aide bilatérale voulant que, lorsque les
circonstances le justifient, des biens et des services canadiens soient achetés
lorsqu’ils sont concurrentiels et appropriés, de préférence a ceux d’un autre pays
industrialisé;

2) qu’en ce qui concerne aide liée, ’AcDI adopte sans tarder les directives relatives
aux bonnes pratiques de passation de marchés pour P’aide publique au développe-
ment, adoptées lors d’une réunion de haut niveau du cAD en 1986;

3) que soit assouplie la régle des 80 % afin de donner plus de latitude aux
fonctionnaires sur le terrain en ce qui a trait aux coits locaux et aux achats dans
d’autres pays en développement, et que le pourcentage de P’aide déliée augmente
progressivement pour atteindre 50 % du budget de P’aide bilatérale de gouverne-
ment a gouvernement.

Par ailleurs, lorsque les circonstances I’exigeront, le Comité recommande :

1) que PACDI soit autorisée a soustraire certains PMD de I’Afrique subsaharienne aux
exigences relatives a I’aide liée;

2) que le déliement de P’aide soit autorisé dans le cas de Paide alimentaire lorsque des
achats peuvent étre faits dans d’autres pays en développement qui ont un excédent
exportable.

Aide et exportations

Bien que ce soit en contraignant les pays bénéficiaires de notre aide d acheter des
biens et des services canadiens que le programme d’aide profite de la fagon la plus
manifeste au Canada, les impératifs commerciaux peuvent fausser autrement les
priorités de laide au développement. Les fluctuations récentes sur les marchés
internationaux n’ont fait qu’accentuer les pressions qui s’exergent a cet égard. Nous
savons que la prospérité économique du Canada dépend fortement de I’essor de son
commerce et que notre part du commerce mondial a diminué ces derniéres années. En
particulier, nos échanges commerciaux avec les pays en développement représentent
une proportion beaucoup moins élevée de notre commerce que ce n’est le cas chez nos
principaux concurrents de I’OCDE (voir le tableau 4.2) et dans de nombreux pays
industriels plus petits. La proximité des Etats-Unis n’explique qu’en partie pourquoi
une partie croissante de nos exportations (prés de 80 %) est destinée 4 un marché bien
établi qui représente a peine 5 % de la population du monde.

Depuis la récession économique qui a frappé les pays de 'OCDE et les problémes
qu’ont connus les PMD dans le remboursement de leur dette au début des années 80,
Iintensification du protectionnisme et la chute des prix des produits de base ont
contribué au déclin du commerce Nord-Sud. Compte tenu du potentiel de croissance
des marchés des pays en développement, la faiblela présence du Canada sur ces
marchés augure mal de I’avenir. Malheureusement, compte tenu de la concurrence
acharnée que les pays développés se livrent sur les plus prometteurs de ces marchés, il
n’est pas surprenant que certains souhaitent que I’APD serve i verser des crédits
bilatéraux a I’exportation. Ce jumelage de ’aide et du financement commercial dans le
but d’accroitre la libéralité des soumissions présentées par les exportateurs est
maintenant une pratique répandue. La France, qui a été le premier pays a y avoir
largement recours, lui a donné le nom de crédit mixte. Des pays comme la Chine,
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Tableau 4.2

Part en pourcentage des flux commerciaux de marchandises
a destination et en provenance des pays en voie de développement, 1985
(chiffres de 1982 donnés entre parenthéses)

Part des Part des Part du
exportations totales importations totales commerce total
a destination des PMD  provenant des PMD avec les PMD
Canada 6,4 ( 9,9) 9,1 (12,0) 7,7 (10,9)
Etats-Unis 33,9 (39,2) 34,0 (41,0) 34,0 (40,2)
Japon 30,0 (42,1) 53,2 (58,2) 39,7 (49,9)
Communauté européenne 14,9 (19,4) 17,1 (20,7) 16,0 (20,0)

Source : Chiffres tirés du Commerce international en 1985-1986, Accord général sur les tarifs douaniers et le
commerce, Genéve, 1986, Appendices 145 a 151.

I'Indonésie et I'Inde seraient maintenant des marchés «gités» parce qu’ils ont goiité a
cette méthode de financement. Que doit donc faire le Canada?

Si nous ne pouvons demeurer a I’écart de la guerre des exportations, le Comité
estime cependant que nous sommes libres d’user ou non de ’APD comme d’une arme.
Plusieurs témoins du secteur privé a but non lucratif ont cité le sondage réalisé par la
maison Decima Research pour le compte du ministére des Affaires extérieures a
'automne de 1985. Ce sondage concluait : «Il est évident [..] que la plupart des
Canadiens font une distinction trés nette entre l'aide et le commerce et qu’ils
trouveraient immoral et inacceptable de chercher a lier ces deux objectifs». Nous ne
sommes pas de cet avis, mais nous partageons les inquiétudes des responsables du
développement sur le terrain au sujet de I'importance grandissante des crédits mixtes,
C’est-a-dire de I'utilisation des crédits d’aide pour acheter d’importants projets dans des
pays en développement pour des raisons essentiellement commerciales. Les crédits
mixtes déplaisent également 4 de nombreux économistes parce qu’ils faussent aussi bien
les données sur le commerce que celles qui portent sur I'aide. Ils présentent de gros
risques et ni le Canada ni les pays pauvres n’en bénéficieront''.

L’Association canadienne d’exportation a fait remarquer dans son mémoire que «la
vente de biens et de services pour des projets d’aide fait I'objet d’une concurrence de
plus en plus vive, et il est fréquent que les pays récipiendaires aient @ choisir parmi les
offres de plusieurs donateurs»'2. Nous n’avons aucun doute a ce sujet. Nous voulons
aussi encourager les entreprises canadiennes a relever des. défis dans les pays en
développement et A présenter des soumissions concurrentielles pour des contrats
multilatéraux et bilatéraux. L’objectif du développement pourra parfois étre atteint par
le biais des exportations et le Canada ne doit pas pécher par exces de pureté. Lc; Comité
souhaite seulement que nous puissions fournir de ’aide sous forme d’exportations tout
en respectant les priorités exposées dans la charte de ’APD.

" Voir le témoignage de M. Irving Brecher, Proces-verbaux et témoignages du CPAECE, 22 octobre 1986, p. 3:43 et
3:44; voir aussi I'étude toujours actuelle de James Adams, Oil and Water: Export Promotion and Development
Assistance, document Nord-Sud (Ottawa : Institut Nord-Sud, 1980). Pour une critique récente, voir Martin Rudner,
«Trade cum Aid in Canada’s Official Development Assistance Strategy», dans Canada Among Nations: 1986
Talking Trade, Brian Tomlin and Maureen Molot, Toronto, James Forimer & Company, 1987.

12 Association canadienne d’exportation, mémoire au CPAECE, décembre 1986, p. 9.

47



Jusqu’ici, le Canada a eu trés peu recours & ce que le CAD appelle le financement
mixte, et nous croyons qu’il doit agir avec circonspection a cet égard pour les raisons
susmentionnées. Nous savons bien que le Canada ne jouit pas des bas taux d’intérét qui
avantagent le Japon. Contrairement a I’Allemagne de 1'Ouest, le Canada n’utilise pas
non plus les «appels d’offres préalables» dans le cadre desquels I’aide est considérée
comme étant déliée (c’est-a-dire qu’il y a bien en principe un appel 4 la concurrence
internationale), mais n’est accordée que si le contrat est obtenu par une société
allemande. Le protectionnisme prend différentes formes, et il n’est guére étonnant que
le dernier rapport annuel de ’'OCDE reconnaisse I’échec des efforts déployés afin d’en
arriver a un accord sur la libéralisation de I'aide multilatérale. Il fait cependant
observer sur un ton plus optimiste :

Les efforts se sont poursuivis en 1985 et 1986 en vue d’accroitre la transparence et
la discipline dans lutilisation de I’aide en association avec des crédits a
I'exportation et des opérations similaires. [...] Les travaux conduits parallélement
par les membres du CAD et les participants 4 I’Arrangement relatif & des lignes
directrices pour les crédits a I'exportation bénéficiant d’un soutien public ont pour
objet de relever les éléments de libéralité minimum autorisés pour les crédits
mixtes et les opérations similaires. L’objectif est de mieux marquer la distinction
entre le financement des échanges et le financement de ’aide et de faire en sorte
que dans le second cas, les intéréts du développement soient mieux pris en
compte'“.

Nous recommandons au Canada d’appuyer sans réserve les efforts déployés au sein
des comités de I'OCDE pour décourager la concurrence excessive fondée sur le
financement mixte en accroissant le coiit de cette technique pour les pays donateurs et
en pronant plus de discipline et de transparence dans lutilisation de I’APD pour
promouvoir les exportations.

Dans cette optique, nous comptons bien aussi que les pratiques aide-commerce du
Canada demeureront assujetties 4 de rigoureux critéres de développement. Nous notons
que, depuis 1978, le Canada a eu trés souvent recours au «financement paralléle» par
lequel ’AcDI et la Société pour ’expansion des exportations (SEE) collaborent 4 la mise
en oeuvre d’un programme d’exportation comportant une composante de développe-
ment dont elles n’administrent cependant I'une et I'autre qu'un volet. Seul celui qui
reléve de I’AcDI est considéré comme de ’APD. Les entrepreneurs canadiens ont aussi
profité des ententes de cofinancement conclues par ’ACDI avec les banques internatio-
nales de développement et avec plusieurs donateurs de ’OPEP dans. le cas d’importants
projets d’investissement. En 1981, on a créé pour la SEE un mécanisme de crédit mixte
ne constituant pas de I’APD, mais la SEE y a rarement eu recours. Comme cela avait été
annoncé dans le budget fédéral d’avril 1984, on avait prévu une augmentation
importante des activités commerciales liées a4 1'aide étant donné la création d’un
nouveau fonds auquel devait étre versée la moitié de toute augmentation de 1’App
supérieure 4 0,5 % du PNB. Comme cette augmentation n’a pas ét€ aussi importante que
prévu, on a renoncé a ce nouveau fonds. Dans le mémoire brossant le tableau de I’aide
canadienne remis au CAD avant I'étude qu’il devait entreprendre en décembre 1986, on
peut néanmoins lire ceci :

Toutefois, la Société pour I’expansion des exportations continuera de consentir des
fonds concessionnels pour permettre a des exportateurs compétitifs de percer sur

13 ocpE, Coopération pour le développement, Rapport 1986, p. 81.
"4 Ibid, p. 73. La partie subvention qui pourrait étre considérée comme de I’APD passerait progressivement de 25 % 4
35 %. Des négociations sont également en cours pour établir des «taux d’intérét commerciaux de bases, Le taux
d’escompte courant du CAD est actuellement de 10 %. Pour plus de renseignements a ce sujet, voir John Ray, «The
OecD "Consensus’ on Export Credits», The World Economy, 9:3, septembre 1986, p. 295-309 y

48



les marchés du tiers monde. Dans la mesure ou les fonds en question seront
affectés a4 des projets de développement, le Canada en rendra compte 4 I’échelle
internationale comme étant une aide publique au développement s’ajoutant aux
montants alloués dans le cadre des programmes classiques. Chacun des projets
ainsi financés sera examiné et controlé en fonction de critéres appropriés de
développement'*.

Le rapport précédant 1’étude du secrétariat du CAD reconnait que les crédits versés
a ces fonds pour le commerce et I’aide dépasseront I’objectif actuel de 0,5 % du PNB fixé
pour I’APD et que seuls les fonds tirés sur le compte gouvernemental de ’APD (article
31) seront considérés comme de I’APD. Le rapport formule de sérieuses réserves :

Au moment d’établir si chaque transaction peut étre considérée comme de I’APD,
’AcDI n’est pas tenue de procéder elle-méme a des évaluations; elle peut se
contenter de demander aux pays récipiendaires si, a leur avis, les projets mis en
oeuvre favorisent le développement. Cela signifie qu’il y a une différence
fondamentale entre les méthodes d’évaluation rigoureuses utilisées pour évaluer
les projets traditionnels d’APD et celles qui serviront a établir si les crédits mixtes
accordés par le Trésor peuvent étre considérés comme de I’APD'¢.

Le Comité estime, comme le CAD, que les objectifs de développement a long terme
de P’AcpI et ceux de la promotion des exportations doivent demeurer distincts, et que
I’APD doit étre utilisée a des fins commerciales uniquement lorsque I’Acp1 estime qu’il y
a complémentarité. Les intéréts des pays et des peuples les plus pauvres risquent d’étre
négligés si ’'on accorde trop d’importance aux avantages commerciaux a court terme de
’aide. Comme nous I’avons déja mentionné, méme des pays comme I’Indonésie et le
Brésil, dont certains secteurs économiques modernes présentent un bon potentiel
commercial, connaissent aussi la pauvreté généralisée. L’aide et le commerce peuvent
parfois favoriser le développement des ressources humaines, particuliérement dans les
domaines de la coopération industrielle et de I’assistance technique ou la participation
du secteur privé est trés recherchée. Or, si nous voulons vraiment aider les pauvres, les
objectifs de notre aide ne peuvent pas étre dictés principalement par nos intéréts
commerciaux. La responsabilité de I’AcDI est de gérer des programmes d’aide, avec ou
sans composante commerciale. Elle ne consiste pas & améliorer les perspectives
commerciales du Canada et encore moins a régler d’autres problémes économiques
intérieurs. Il pourrait y avoir de meilleurs moyens de mettre en oeuvre le programme de
promotion des exportations du Canada qui libéreraient le programme d’aide d’une
partic de ce fardeau et qui permettraient d’éviter la confusion qui résulte de la
multiplicité des objectifs.

Nous présenterons au chapitre 9 des recommandations vi§ant a favoriser la
participation des entreprises canadiennes au programme de développement. Pour
P’instant, nous tenons simplement a rappeler qu’il y a une différence fondamentale entre
Putilisation des compétences du secteur privé en tant que ressource pour les
programmes de développement 4 Iintention des populations démunies et l’utlhsgtlon de:
PAPD en tant que ressource assortie de conditions de faveur pour des transactions qui
sont fondées sur des considérations commerciales. En d’autres termes, nous estimons
que les entreprises canadiennes doivent mettre la re:cherche du profit au service du
développement et doivent pouvoir en tirer des bénéfices en autant que l,Ob_]?Ctlf visé
n’est pas simplement la promotion des exportations canadiennes, mais le développe-
ment.

IS Agence canadienne de développement international, Revue annuelle de I'aide, 1985, Mémoire du Canada au Comité
d’aide au développement de I'Organisation de coopération et de développement économiques, Ottawa, 1986, p. 19.

16 Comité d’aide au développement (OCDE), Aid Review 1986/87, Report by the Secretariat and Questions on the
Development Assistance Efforts and Policies of Canada, Paris, novembre 1986, p. 22.
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Par conséquent, pour que les liens aide-commerce continuent d’étre axés sur le
développement, le Comité recommande :

1) que le gouvernement appuie fermement les efforts faits par POCDE pour limiter la
concurrence fondée sur Poctroi de crédits mixtes en accroissant le coiit de cette
technique pour les pays donateurs et en pronant plus de discipline et de
transparence dans l'utilisation de ’APD;

2) que le gouvernement s’assure que les crédits d’exportation a des conditions de
faveur ne soient pas considérés comme de ’APD, sauf s’ils satisfont aux critéres de
développement de ’ACDI énoncés dans la charte de ’APD;

3) que le Canada tente d’augmenter ses exportations i destination des pays en
développement sans compromettre I'intégrité du programme d’aide.

Aide et importations

On veut éviter que I’APD soit liée au commerce de crainte que les objectifs
commerciaux du Canada passent avant les objectifs du développement. Or, ce lien peut
se justifier si I'intention visée est d’aider les pays récipiendaires a développer leur
potentiel commercial. L’avantage de ce lien pour le développement est dans ce cas
beaucoup plus évident, mais le pays donateur doit alors accorder la priorité a sa
politique d’importation plutdt qu’a sa politique d’exportation. Nous savons que
’'abaissement des barriéres protectionnistes qui limitent les importations provenant des
pays en développement peut favoriser leur croissance économique. Cette partie de
’équation, soit celle qui consiste a favoriser les exportations des pays en développement
et 4 accepter qu’ils jouissent d’un avantage comparatif dans le cadre d’une stratégie
globale de libéralisation des échanges commerciaux, est le plus souvent négligée. Les
recommandations qui ont été formulées par I’Association des importateurs canadiens se
démarquaient dans I’ensemble des recommandations figurant dans les mémoires
présentés par les autres représentants du milieu des affaires :

Pour que nos contrdles 4 I'importation cadrent avec nos objectifs en matiére
d’APD, il faudrait que le Canada accepte d’accorder d un plus grand nombre de
pays le tarif préférentiel général (TPG) et d’abaisser les tarifs progressifs qui
augmentent en fonction du degré de transformation d’un produit. Nous
recommandons également que le Canada cesse de compter sur I'aide liée et ait
davantage recours aux organismes d’aide multilatéraux'’.

Nous notons également les déclarations faites par la Chambre de commerce du
Canada et par M. Kenneth Hillyer, président de Redma Consultants :

[..] 4 long terme, les politiques commerciales et industrielles du Canada ne
doivent pas servir 4 protéger et 4 favoriser des entreprises et des industries qui ont
trés peu de chances de devenir concurrentielles a I'échelle internationale. [...]
L’essor des pays en développement dépend, dans une large mesure, de la capacité
de ces pays 4 intégrer leur économie dans un systéme commercial mondial plus
libéral qui soit fondé sur la spécialisation de la production et du commerce en
fonction des avantages comparatifs dont jouit chaque pays (Chambre de
commerce du Canada, mémoire, février 1987, p. 22).

[...] dans la plupart des pays européens, la promotion des produits du tiers monde
fait partie intégrante des programmes d’aide. Dans bien des cas, ces pays ont mis

""" Association des importateurs canadiens, mémoire au CPAECE, décembre 1986, p. 3.
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en place des programmes d’ajustement structurel visant d& supprimer, avant
certaines dates bien précises, les mesures de protection dont bénéficiaient
jusqu’alors les industries qui craignaient la concurrence de certains produits
importés du tiers monde. Je pense que nous devrions suivre cet exemple et
consacrer une part plus importante de notre aide a la promotion directe de ces
denrées importées des pays en voie de développement (Kenneth Hillyer, Proces-
verbaux et témoignages du CPAECE, 10 février 1987, p. 11).

A T’heure actuelle, ’ACDI a un contrat avec un bureau d’importation privé connu
sous le nom de Trade Facilitation Office Canada. A notre avis, on se préoccupe encore
trop de la fagon dont I’aide peut aider nos exportations et pas assez de la fagon dont le
commerce avec le Canada peut favoriser le développement des pays du tiers monde.

La prise de mesures nationales en vue de s’adapter a la concurrence des pays du
tiers monde est un sujet délicat sur le plan politique. On cite fréquemment 4 ce propos
les prorogations répétées d’importantes mesures protectionnistes comme 1’Accord multi-
fibres (AMF). La derniére date de juillet 1986. En réponse au rapport du Comité mixte
spécial sur les relations extérieures du Canada, le gouvernement affirme que le nouveau
protocole de prorogation de I’Accord multi-fibres «prévoit un traitement particuliére-
ment favorable pour les pays moins développés» et que «le Canada est disposé a discuter
de I’élimination éventuelle de I’Accord dans le cadre des Négociations commerciales
multilatérales»'®. Nous souscrivons a cette proposition, mais nous sommes conscients
des difficultés qu’il faut surmonter pour réaliser de véritables progrés. On se préoccupe
A juste titre au Canada des déversements de produits importés & bon marché, des
conditions de travail dans les pays en développement et des effets d’une concurrence
accrue sur la vie des Canadiens. Il nous faut donc commencer par prendre des mesures
a long terme qui favorisent les échanges commerciaux bilatéraux sans qu’on ait a
s’inquiéter de ces problémes.

Comme I’'une des meilleures fagons de venir en aide aux pays en développement
consiste 4 augmenter nos importations en provenance de ces pays, le Comité
recommande :

1) que la promotion des importations, surtout celles en provenance des pays de
concentration de ’AcpI, deviennent un objectif de la politique d’APD;

2) que le gouvernement tente d’éviter les conflits entre les objectifs de ’APD et les
politiques commerciales qui concernent ces pays;

3) que le gouvernement prévoie dans sa stratégie a long terme de libéralisation du
commerce un échéancier réaliste en vue de la réduction des mesures protectionnis-
tes qui frappent les importations provenant des pays en dév\eloppeme'nt et de la mise
en oeuvre des programmes de restructuration nécessaires a I'intention de ceux qui
sont victimes de Pintensification de la concurrence.

'8 Les relations extérieures du Canada, p. 67.
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CHAPITRE 5

Le dialogue concernant I’aide et la politique

L’établissement de conditions politiques & I’APD est devenu trés complexe et
dépasse largement toute considération relative au respect des droits de la personne dans
les pays bénéficiaires et aux intéréts politiques ou commerciaux a court terme des pays
donateurs. Il y a un sentiment trés répandu que les politiques de développement
économique de plusieurs nations pauvres ne donnent pas de résultats et que tout
accroissement de l'aide & ces pays devrait &tre sujet a des réformes qui soient
acceptables pour le pays donateur.

Il y a prés de 20 ans, la Commission Pearson favorisait le statut de partenaire a
part entiére pour les pays en développement. Au cours des années 1960 et 1970, la
rhétorique des décennies de développement des Nations Unies, le succés de 'OPEP et le
début du dialogue Nord-Sud ont laissé croire que les pays moins développés (PMD)
pourraient participer 4 1’économie mondiale sur une base plus égale avec les pays
industrialisés. Certains de ces pays, notamment en Asie et dans une moindre mesure en
Amérique du Sud, sont sortis de cette période avec une meilleure maitrise de leurs
destinées économiques. Tel ne fut pas le cas pour plusieurs autres. Ils étaient les plus
vulnérables aux chocs extérieurs du début des années 1980 — récession au nord, taux
d’intéréts trés élevés, prix déprimés, auxquels sont venues parfois s’ajouter des
catastrophes naturelles comme la sécheresse ou la destruction par ’homme dans le
cadre de conflits civils et régionaux. Il semble bien que pour plusieurs pays moins
avancés, plus particuliérement les pays d’Afrique a faible revenu, le momentum du
développement se soit estompé en 1987. Un certain nqmbre de pays sont présentement
en régression et dépendent de plus en plus de I'aide extérieure simplement pour
répondre 4 leurs besoins essentiels. Comment les politiques d’aide peuvent-elles contrer
ce déclin?

Les réformes au niveau bilatéral

Le Comité estime que I’établissement d’un lien entre I'APD et la réforme de la
politique économique doit s’amorcer avec un peu d’humilité des deux cotes et qu’il doit
y avoir acceptation d’une responsabilité conjointe pour trouver une solution a la crise
actuelle. Les pays donateurs ont parfois refilé aux pays bcnef1c1‘a’1res des projets qui
n’étaient pas viables économiquement ou qui n’étaient pas appropriés, méme lorsque les
circonstances étaient favorables, ou ont cédé aux pressions de ces mémes pays. Ainsi,
nous avons été témoins, en Afrique, de projets d’immobilisations trés élaborés qui ne
marchaient pas bien 4 cause d’un manque d’entretien et d’autres faiblesses au niveau de
la gestion et des ressources humaines. L’infrastructure de base, fournie dans la plupart
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des cas par les pays donateurs, se détériore 4 cause d’'un manque chronique de piéces de
rechange et de devises étrangéres. Les gouvernements locaux, disposant de moins
d’argent pour tout sauf pour I’essentiel, sont dans une situation embarrassante. Ils se

tournent vers les pays donateurs qui hésitent & leur tour a consacrer plus d’argent au
probléme.

Nous devons admettre que certains efforts d’aide n’ont pas amélioré la situation
parce qu'ils ont accru la dépendance économique de pays déja faibles plutdt que de
stimuler leur essor économique. Souvent, les intéréts nationaux des donneurs ont nui 4
la coordination des efforts d’aide, ce qui a entrainé un développement désordonné et des
dépenses que les pays bénéficiaires ne peuvent se permettre. Il faut également tenir
compte des risques que le développement présente pour I’environnement. La
Commission internationale sur I’environnement et le développement insiste sur la
nécessité d’un dialogue constructif afin de «’occuper simultanément des aspects
économiques et écologiques afin que ’économie mondiale stimule la croissance des pays
en développement tout en veillant davantage 4 la protection de I'environnement»'.

Dans une premiére étape, le Canada tout comme les autres donneurs, devrait
s’assurer que son programme d’aide est économiquement viable et qu’il ne nuit pas a
I’environnement. Il ne faudrait pas envisager de nouveaux projets d’immobilisations
pour les pays qui connaissent de graves difficultés avec leur balance des paiements, a
moins qu’il ne soit possible d’offrir des modalités de paiement a long terme ou de faire
en sorte que ces projets portent sur un élément d’infrastructure essentiel au
redressement économique du pays, par exemple, ’établissement d’un systéme de
transport pour acheminer les récoltes au marché. Il faudrait également revoir les projets
en cours en fonction de ces critéres; ceux qui ne s’y conforment pas devraient étre
modifiés ou éliminés.

L’AcDI apporte déja des correctifs 4 cet égard. Dans une région de I'Afrique, «en
1984-1985, environ 42 % des nouveaux engagements en faveur d’une réforme de
I’Afrique ont visé des programmes de redressement, de fonctionnement et d’entretien,
les grands projets d’infrastructure étant relégués au second plan»’. Le Comité appuie
tout nouvel effort en ce sens. L’AcDI fait également davantage appel 4 d’autres formes
d’aide non liées 4 des projets comme les marges de crédit et les dons de produits qui
remplacent les importations et peuvent étre vendus contre des devises locales. Comme
nous le recommandons au chapitre précédent, de tels produits devraient étre adaptés au
développement visé et, dans certains cas, les marges de crédit devraient s’accompagner
de conditions moins rigoureuses que par le passé. Compte tenu de tout cela, nous
favorisons l'utilisation accrue d’un programme d’aide assoupli pour les pays les plus
gravement touchés. Voici d’ailleurs ce que dit a ce sujet le mémoire du Conseil canadien
des Eglises :

Le soutien direct de la balance des paiements des pays les moins développés dont
I’économie toute entiére présente de graves difficultés et dont les besoins en
devises étrangéres sont quasi insurmontables, est également une forme d’aide
hautement souhaitable. Cela est particuliérement vrai des gouvernements du tiers
monde qui se préoccupent véritablement de promouvoir le développement de leur
pays de maniére a4 avantager leurs populations. Il nous semble qu’une aide
financiére directe serait, pour ces gouvernements, bien plus utile que le lancement
de nouveaux projets’.

| La Commission internationale sur I'environnement et le développement, Notre Avenir a Tous, Oxford Universit
Press, avril 1987, p. 3-22. y

2 ACDI, Revue’annuelle de I'aide, 1985, p. 10.

3 Conseil des Eglises canadiennes, mémoire, décembre 1986, p. 14.
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Les donneurs doivent faire preuve de discipline s’ils veulent pouvoir négocier des
changements de politique dans les pays bénéficiaires. Cette attitude aiderait a contrer
les accusations voulant que les conditions imposées par les donneurs sont une forme
d’idéologie ou de nouvel impérialisme. Aprés tout, les gouvernements qui offrent une
aide doivent rendre compte a leurs contribuables de la bonne utilisation de cette aide.
Cette obligation ne pourrait étre remplie si I'on passait sous silence les politiques
économiques perverses qui peuvent entrainer 1’échec des projets les mieux intentionnés.
Plusieurs témoins ont pri¢ I’AcDI de faire du dialogue politique un élément central de
ses programmes et de concentrer le financement bilatéral 1a ou le climat politique s’y
préte’. Bien qu’il n’y ait pas d’accord universel sur ce qui est une bonne politique
économique et bien que les remeédes varient selon les circonstances dans chaque pays,
les secteurs suivants sont les plus fréquemment mentionnés : plus de ressources pour
I'agriculture, et plus particuliérement des incitatifs appropriés a I’exploitation agricole
par les petits paysans et a la production alimentaire; taux de change et politiques
fiscales réalistes; plus grande ouverture aux marchés internationaux; gestion efficace du
secteur public; et plus grande attention aux initiatives du secteur privé afin de réduire le
fardeau de I’Etat et des sociétés appartenant a I’Etat.

Les discussions souvent franches que nous avons eues avec des ministres et des
fonctionnaires en Tanzanie et au Sénégal ont été trés utiles aux deux parties. Nous
avons pu leur faire comprendre les effets des approches centralisées et ctathues du
développement que ces pays acceptent souvent comme parole d’ Evanglle aprés leur
indépendance. Les motifs politiques paraissaient sans doute valables & I’époque, mais
certaines répercussions économiques ont été trés néfastes. L’agriculture a notamment
souffert de contrdles administratifs étouffants et de prix établis a4 un niveau si bas qu’ils
ont découragé les producteurs et profité a 1’élite urbaine. L’Afrique n’est plus capable
de se nourrir elle-méme et dépend plus que jamais de I'aide extérieure. Quant aux
Africains, ils nous ont parlé des mesures qu’ils prenaient et ont porté a notre attention
une analyse raisonnée de leur propre situation, que le ministre des Finances tanzanien
dit étre une situation «de gestion de la pauvreté». Nous ne cherchons pas & minimiser les
problémes par trop réels qui attendent les chefs de ces pays qui voudront changer les
orientations politiques et implanter des programmes de redressement.

Le Comité est conscient que lors de discussions futures il y aura toujours des sujets
de désaccord en matiére de politique économique et que parfois les données
économiques sont incomplétes ou non fiables. De plus, les changements proposés aux
politiques des gouvernements bénéficiaires ne devraient pas s’inspirer simplement de
modéles économiques occidentaux, mais devraient favoriser le mieux étre des pauvres
ou, 4 tout le moins, alléger les effets des ajustements pour les pauvres. Tout en étant
convaincus qu’un dialogue franc avec les récipiendaires d’aide au sujet des réformes de
la politique économique est souvent approprié et nécessaire, il ne faut jamais oublier
qu’un tel dialogue n’a pas pour but d’imposer nos opinions, mais de renforcer les
objectifs de base de notre aide publique au développement qui sont de soulager la
pauvreté et de promouvoir I’auto-suffisance.

A lappui des efforts des pays en développement, il faudrait reconnaitre que le
dialogue et la réforme se font a deux. Pour assurer sa crédibilité, le donneur doit se
soumettre a la discipline économique qu’il propose aux autres pays et doit se montrer
prét a ajuster ses propres programmes pour faire face a4 la crise mondiale du
développement. En conséquence, le Comité recommande :

1) que PAcDI évalue la viabilité économique et la compatibilité écologique a long
terme des projets d’immobilisations actuels et reoriente ou élimine progressive-

4 Proces-verbaux et témoignages du CPAECE, 21 octobre 1986, p. 2:65-47 et 4 novembre 1984, pages 7:40 4 45.
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ment ceux qui risquent de ne pas contribuer au développement autonome et de
nuire a ’environnement;

2) quavant d’envisager de nouveaux projets d’immobilisations, ’ACDI accorde une
trés grande priorité au maintien ou au redressement de projets pouvant répondre
aux exigences ci-dessus;

3) que dans le cas des pays le plus affectés, I’ACDI soutienne des projets de
développement qui cherchent spécifiquement a résoudre le probléme de la balance
des paiements;

4) que dans ces pays, PACDI accorde une grande priorité au recours accru a une forme
d’aide souple;

5) que dans ses discussions sur la politique économique avec les bénéficiaires de tels
transferts, PACDI s’assure que les ajustements structurels proposés ou d’autres
réformes permettent de consolider les objectifs de base du programme canadien de
PAcpI ou qu’ils soient conformes a ces objectifs.

Les réformes au niveau multilatéral

Une bonne part des pressions en faveur d’un dialogue amorcé par le donneur
viennent de I'impossibilité de s’entendre sur les réformes de la politique économique
internationale demandée par le Sud, et de la trés grande précarité de la situation de
plusieurs pays en développement. A I’heure actuelle, la dette du tiers monde dépasse le
trillion de dollars et elle continue d’augmenter. Les pays les plus pauvres et les plus
endettés sont concentrés en Afrique subsaharienne; ce sont aussi les plus dépendants de
I'aide extérieure et d’autres formes de financement public pour le soutien de leur
économie. Ces pays regoivent moins d’attention que les principaux pays débiteurs que
sont le Brésil et le Mexique parce que ces derniers ne menacent pas les intéréts
financiers occidentaux. Ils ne représentent qu’une portion infime de la dette totale des
pays en développement et leur endettement envers les banques privées est faible
(environ 10 % de la dette des pays de I'Afrique subsaharienne). Et pourtant, leur
aptitude 4 rembourser est beaucoup moindre que celle des pays a revenu intermédiaire
parce que le fardeau imposé a leur population est relativement plus important.

Dans plusieurs des pays les plus pauvres, les principaux créanciers sont les
gouvernements donateurs, leurs agences d’aide et de crédit & I’exportation et les
institutions financiéres internationales (1F1) — le Fonds monétaire international (FMi),
le Groupe de la Banque mondiale et les banques régionales de développement. Ce sont
eux qui assument l'odieux parce qu’ils posent les conditions. En I'absence d’une
intervention du secteur privé, il faut recourir a4 ’APD pour assurer le remboursement de
la dette et au Club de Paris pour rééchelonner la vieille dette. Toutefois, I’'augmentation
de l'aide publique au développement n’a pas été suffisante et les crédits consentis
récemment par la Banque mondiale au moyen de préts de faveur ont entrainé un
durcissement de la position de I’Association internationale de développement. De plus,
la Banque et le FMI refusent de rééchelonner leurs préts. Dans le cas du Fmi, les
ressources nettes fournies en 1985 ont été négatives pour 11 pays de P’Afrique

subsaharienne’®.

Etant donné ses origines de chien de garde monétaire, le FMI a porté ses efforts sur
les liquidités a court terme plutdt que sur la croissance 4 long terme. Il n’est pas trés

5 OCDE, Coopération pour le développement, rapport 1986, p. 220 et 221.

56



populaire auprés des gouvernements des pays moins développés en raison de son
intransigeance en matiére de préts, et de son nouveau programme d’ajustement
structurel qui fait plus de concessions que les autres formes de crédit. Le programme de
stabilisation du FMI exige généralement une forte contraction de la demande intérieure.
Quant a la Banque mondiale, elle a concentré ses efforts sur 1’offre, favorisant le
changement axé sur la croissance. Pendant les années 1970, la Banque a également
cherché a soulager les cas d’extréme pauvreté. Dans la pratique, les mandats respectifs
de la Banque et du Fonds ont eu tendance a se rapprocher. Au cours des années 1980,
la Banque est devenue une source importante de financement pour les programmes
basés sur la politique grice a ses préts d’ajustement structurel (PAS). Les deux
institutions collaborent maintenant a la préparation de documents de politique cadre
pour des pays spécifiques.

Comme on le sait, le Comité ne met pas en doute la nécessité d’une réforme des
politiques des pays en développement; cependant, il se demande si les conditions posées
par le FMI et la Banque mondiale répondent bien aux besoins des pays et des peuples les
plus démunis. Le développement ne se mesure pas seulement par un taux de croissance
élevé du PNB ou 4 la stabilité des prix. Il devrait aussi se mesurer par la qualité du
progrés social, la participation démocratique® et la répartition générale des avantages de
la croissance économique. Les ajustements ne devraient pas étre fondés uniquement sur
quelques hypothéses tirées d’une théorie économique. Ils devraient comprendre des
changements structurels qui auront des répercussions sur les réalités sociales et
politiques de la pauvreté. Voici ce qu’en dit Sheldon Annis :

Les causes de la faible croissance, de I'endettement et de la pauvreté ne sont pas
simplement que les peuples pauvres ne sont pas suffisamment encouragés a
produire ou qu’ils souffrent des contraintes de politiques commerciales
protectionnistes. Dans trop de pays, les pauvres n’ont pas de terres, les petits
agriculteurs n’ont pas accés a4 une infrastructure, les travailleurs n’ont aucune
sécurité sociale et ne sont pas protégés par des lois sur le travail, I'éducation est
limitée, les prix désavantagent les petits agriculteurs et les politiques
d’établissement vont a I’encontre de la gestion des ressources naturelles, les gens
qui pourraient le plus profiter d’un crédit n’y ont pas acces et, de fagon générale,
les politiques tendent A freiner la croissance en accentuant le pouvoir et les
priviléges existants. La banque devrait faire pression pour que ces politiques soient
changées en plagant des conditions aux nouveaux investissements’.

Le Comité estime que le Canada devrait user de son influence aupres des IFI pour
qu’elles étudient quelles conséquences leurs politiques d’ajustement structurel ont sur la
croissance économique et sur I’équité. A cet égard, nous sommes heureux de constater
que la Banque interaméricaine de développement cherche a évaluer les effets de ses
préts sur la pauvreté. Cette banque nous a dit, & Washington, que le maintien d’un
investissement social et humain dans les pays récipiendaires est essentiel 4 la santé
économique future du pays. Les principales institutions préteuses — la Banque et le
FMI — devraient suivre ce conseil, sinon elles courent le risque que les réformes
économiques qu’elles souhaitent aillent 4 I’encontre de tout développement humain
visant a soulager la pauvreté. L’expérience récente nous enseigne également que, pour
réussir, les programmes d’ajustement structurel doivent bénéficier d’un financement
approprié. Cela sous-entend que le donneur doit s’engager a long terme.

6 A cet égard, notons que la Corée du Sud n’a pu joindre les rangs de I'OCDE, malgré ses efforts, parce qu'il ne sagit
pas d’une démocratie libérale. Voild un argument qui n’a rien  voir avec I'économie.

7 Annis, Sheldon. «The shifting grounds of poverty lending at the World Bank», dans Richard Feinbert et al. Between
Two Worlds: The World Bank's Next Decade. Overseas Development Council and Transaction Books, Nouveau
Brunswick, 1986. Résumé des recommandations, pages 37 et 38.
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Devant linfluence croissante des institutions financiéres multilatérales sur
I’économie des pays les plus pauvres, le Comité recommande donc :

1) que les représentants canadiens qui siégent aux conseils d’administration
d’institutions financiéres internationales favorisent les politiques de préts
d’ajustement structurel qui tiennent compte des effets des conditions sur les
populations les plus pauvres;

2) que le Canada appuie dans son programme bilatéral les investissements dans le
développement social et humain parallélement a I’ajustement macro-économique
afin que le fardeau des réformes politiques affecte le moins possible les pauvres;

3) que le Canada accorde son appui aux programmes d’ajustement structurel pourvu
qu’ils soient conformes a la condition ci-dessus, qu’ils bénéficient d’un financement
suffisant et qu’ils soient suffisamment a long terme.

Coordination de ’aide

Bien que les banques de développement international soient la principale source de
financement fondé sur la politique, nous avons soutenu que des considérations comme
les répercussions de I’ajustement économique sur le revenu et le niveau de vie des
pauvres devraient également s’appliquer aux conditions dont sont assortis les
programmes d’aide des pays donateurs. De plus en plus, les donateurs et les principales
agences multilatérales se regroupent pour discuter d’approches concertées aux
problémes d’ajustement dans des régions, des pays et des secteurs donnés. La Banque
mondiale a mis sur pied des «groupes consultatifs» pour certains pays et le Programme
des Nations Unies pour le developpement (PNUD) parraine des «tables rondes». Lors de
sa réunion de haut niveau de 1986, le Comité d’aide au développement de I’OCDE a
adopté un ensemble détaillé de «principes directeurs» pour la coordination de 1’aide avec
les pays en développement qui reconnaissent le role de leader des I1FI dans I’ajustement
structurel®. Cette tendance a eu des effets manifestes sur les programmes d’aide du
Canada. La présentation récente du Canada au CAD précise ce qui suit :

Dans des cas particuliers, ce dialogue donne I'occasion d’insister auprés du_pays
pour qu’il opére les réformes et les ajustements structurels appropriés. A cet
égard, certains facteurs revétent une importance particuliére : I'existence d’un
accord avec le Fonds monétaire international et/ou la Banque mondiale, devant
permettre d’effectuer les réformes et les ajustements nécessaires, et I’adoption par
’ensemble des donateurs d’une approche coordonnée prenant la forme d’un
groupe consultatif, d’une table ronde ou d’un autre mécanisme similaire®.

Le Comité reconnait qu’il y a un besoin d’améliorer la coordination des efforts
d’aide. Il note que I’étude de Cassen sur I’efficacité de I’aide y fait une large place et se
montre critique du manque d’attention qu’on y a accordé par le passé'®. Néanmoins,
compte tenu de la faiblesse de plusieurs gouvernements récipiendaires, on risque
d’accorder trop d’importance a la coordination des conditions posées par les donateurs
au détriment de la capacité des récipiendaires de coordonner I'aide avec les pays
donneurs. Ainsi, G.K. Helleiner disait que :

[...] les conditions ne peuvent qu’ajouter des ressources a celles qui donnent déja
des résultats, ou qui en donneront, d’'une maniére qui soit acceptable au donneur,

8 Voir le Rapport 1986 de I'0CDE, Partie VII.

9 ACDI, Revue annuelle de I'aide, 1985, p. 10.

10 Robert Cassen & Associates, Does Aid Work?, Oxford, Clarendon Press, 1986, chapitre 7 : «The System Effects of
Aid and the Role of Coordination».
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plutdt que de vraiment stimuler chez le bénéficiaire une capacité de prendre des
décisions et d’apporter des changements 1d ou c’est vraiment nécessaire. En
Afrique, on pergoit malheureusement trop souvent le dialogue sur la politique
comme un monologue du donneur (ce qui est souvent le cas). Les conditions dites
croisées des agences qui lient leurs décisions les unes aux autres affectent encore
plus la capacité des gouvernements africains de développer leurs propres voies''.

John Loxley ajoute que «la coordination de I'aide est trop importante pour qu’elle
incombe aux donateurs. Si, comme c’est parfois le cas, les bénéficiaires n’étaient pas en
mesure de coordonner I'aide, il faudrait traiter cette faiblesse comme s’il s’agissait
d’une urgence»'?.

Le plus récent rapport de I’'OCDE sur la coopération en matiére de développement
reconnait que le dialogue sur les conditions et la politique ne doit pas devenir une voie a
sens unique forgant les bénéficiaires 4 abandonner tout contrdle sur leurs propres
destinées économiques.

Les décisions de politique générale que doit prendre le pays bénéficiaire ne
peuvent ni ne doivent lui étre imposées de I'extérieur. Il faut donc que les
donneurs s’efforcent de comprendre les contraintes politiques, institutionnelles,
économiques et sociales qui limitent la marge de manoeuvre. Il y a tout lieu de
croire que le renforcement des relations de travail et de la coopération passe par
une bonne connaissance, de la part du donneur, du contexte politique et socio-
économique du pays bénéficiaire et par la fourniture de I'aide sur une base de plus
en plus réguliére, durable et prévisible.

Pour étre crédibles, les avis émis par les donneurs dans le cadre du dialogue sur les
mesures 4 prendre et les programmes a élaborer doivent €tre cohérents et
judicieux, et ils doivent étre fondés sur une parfaite compréhension des diverses
contraintes économiques et autres pesant sur les pays en développement. Une
profusion d’avis contradictoires émanant d’'une multitude de donneurs peut aller a
’encontre du but recherché. Les réformes ont le plus de chances d’aboutir
lorsqu’elles sont concentrées sur les principaux domaines névralgiques et lorsque
les autorités compétentes — aux niveaux central et sectoriel — assument la
responsabilité de I'analyse et des décisions de politique générale. Il n’est pas
fondamentalement bon que les pays en développement soient aussi largement et
aussi fréquemment tributaires des donneurs pour effectuer leurs analyses et
planifier leurs programmes'”.

En conséquence, le Comité recommande a P’ACDI de mettre Paccent sur la
coopération avec le pays récipiendaire et avec les autres donateurs qui pensent comme
elle afin de renforcer la capacité des institutions gouvernementales locales de
coordonner Paide et de P'intégrer a des plans de développement cohérents.

Dette et commerce

Bien que I'attention du Comité ait surtout porté sur I'aide publique au dévelopge;
ment, nous ne voulons pas donner I'impression que le dialogue sur la politique suscité

1" Helleiner, G.K. «Economic crisis in sub-Saharan Africa: the international dimension», International Journal XLlI,
automne 1986, p. 763. : .

12 Loxley, John. Debt and Disorder: External Financing for Devglopmenl, Westview Press et I'Institut Nord-Sud,
Boulder (Colorado), 1986, chapitre 6, «Aid and the economic crisnsx_., p. 178\. Wk ) )

13 Rapport 1986, p. 106. Pour le texte des principes directeurs applicables a la coor_dmatlon de I'aide adoptés par les
membres du CAD lors de leur réunion de haut niveau, voir les pages 10 a 110. Voir {:galement le rapport de I’année
précédente, Vingt-cing ans de coopération pour le développement: un examen, Partie VIII, «Coordination de I'aide
et dialogue de politiquen.
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par laide et les réformes suffira & résoudre les problémes de développement du tiers
monde. Plusieurs des mémoires qui nous ont été présentés insistent sur le fait qu’un
accroissement de I’aide ou de la qualité de I'aide ne suffit pas'®. L’aide peut €tre une
question de vie ou de mort dans des situations d’urgence comme la famine qui touche
’Afrique. Ce peut étre 'occasion pour les gens de se révéler. Mais ’APD ne devrait pas
étre un palliatif 4 long terme, et encore moins un prétexte pour ignorer les véritables
causes de la pauvreté et de I'injustice. Aujourd’hui, connaissant le fardeau de la dette
qui écrase les pays en développement, nous devons étre conscients de I'inutilité de
stratégies qui confient la responsabilité de I'ajustement de la politique économique & des
gouvernements trop faibles pour résister aux pressions des pays donateurs. Le but des
conditions et de la coordination proposées par I’APD n’est pas de revenir 4 une situation
de dépendance néo-colonialiste, mais de favoriser le développement de ces pays. Plus
particuliérement, si les efforts concertés pour trouver une solution a 'endettement des
pays les plus pauvres n’aboutissent pas, nous craignons que les agences d’aide ne se
transforment en agences de secours et que le développement dans ces pays ne soit
indéfiniment suspendu.

Les mauvaises conditions commerciales et I'instabilité des revenus d’exportation
dans les pays 4 faible revenu sont des problémes étroitement liés au service de la dette,
et la collectivité internationale doit s’y intéresser de toute urgence. Les arrangements de
financement compensatoire se sont avérés inefficaces. Les efforts pour améliorer les
conditions commerciales, comme le programme STABEX de la Communauté
économique européenne en vertu de la Convention de Lomé, n’ont eu que des effets
limités. Pendant ce temps, les propositions beaucoup plus ambitieuses et plus globales
faites par la Conférence des Nations Unies sur le commerce et le développement
(CNUCED) en vue de créer un fonds commun qui stimule les prix des denrées ont connu
des difficultés dés le début. Les ententes internationales sur des denrées particuliéres
semblent n’avoir eu que peu de succés jusqu’a ce jour'”. A la lumiére de ces récentes
tentatives d’apporter une stabilité financiere et commerciale, il serait facile, mais
erronné de s’abstenir de prendre d’autres mesures; mais ceci équivaudrait 4 soumettre
les pays en développement 4 la loi du plus fort sur les marchés internationaux. Cela ne
ferait qu’accroitre les problémes de I'endettement et du commerce, et nous y perdrions
également. L’échec des mesures prises jusqu’d maintenant devrait nous faire
comprendre qu’il n’existe pas de solution facile, et non qu’il n’existe pas de solution.

En conséquence, en ce qui a trait a Dendettement, le Comité félicite le
gouvernement d’avoir annoncé, a 'occasion d’une session spéciale des Nations Unies
en mai 1986, un moratoire de cinq ans sur la dette des pays de ’Afrique subsaharienne,
et nous insistons pour qu’il y ait d’autres mesures d’aide, comme un moratoire sur
d’autres dettes officielles 1a ou existent des besoins essentiels et ol le gouvernement
s’est engagé dans un programme de recouvrement. Nous croyons que le Canada devrait
demander aux donateurs d’adopter des mesures semblables et, dans les cas méritoires,
d’étudier d’autres mesures comme effacement partiel de la dette, la réduction du taux
d’intérét ou la conversion de préts en subventions (dans le cas de la Banque mondiale,
la conversion de préts consentis 4 des conditions beaucoup plus rigoureuses en crédits
IDA).

14 Par exemple, le mémoire du Comité des dix jours de Kitchener-Waterloo, intitulé «Debt, Trade, Aid: A development
Formula for Canada’s Relationship with Third World», présenté en octobre 1986.

15 Voir 4 ce sujet : Banque mondiale, Rapport sur le développement dans le monde, 1986, New York, Oxford
University Press, chapitre 7. Sur les négociations de la CNUCED, voir également le point de vue critique d’un
participant : Edmund Dell, «The Common Fundb», International Affairs, vol. 63, hiver 1986, 87, p. 21-38.
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En ce qui a trait au commerce, le Comité note que la septiéme session du CNUCED
aura lieu en juillet prochain et que plusieurs pays en développement participeront aux
négociations de 'Uruguay Round de I’Accord général sur les tarifs douaniers et le
commerce (GATT) entamées en septembre dernier. Nous prions donc le gouvernement
de profiter de ces négociations pour chercher des facons d’améliorer les perspectives
commerciales des pays a faibles revenus.
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CHAPITRE 6

Répartition de I’aide : canaux, secteurs et pays

Les buts fondamentaux de 'aide publique au développement offerte par le Canada
sont simples & comprendre : nous voulons aider les pays et les populations les plus
pauvres a s’auto-suffire. Comment? En assortissant notre aide de conditions politiques
internes et externes qui, parfois, renforcent nos intentions et mettent en valeur la
qualité de notre aide, et parfois n’en font rien. Il y a inévitablement des jugements
politiques & porter, mais au-dela de tout cela, les décisions concernant I’aide a accorder
sont beaucoup plus qu’une question de bonnes intentions et de conditions. Il s’agit
surtout de détails concrets comme la distribution des ressources : qui doit le faire, 4 qui
doit-on les donner et combien doit-on en donner? Ici, toute velléité de simplicité
disparait comme le montrent les diagrammes des pages suivantes sur la répartition du
financement. L’aide offerte par le Canada sert a soutenir des milliers de projets dans
plus de cent pays par le biais de neuf canaux différents, de douzaines de programmes et
de centaines d’agences exécutantes.

L’Agence canadienne de développement international (ACDI) administre en partie
ou totalement huit des neuf canaux et dépense plus de 75 % des fonds d’APD. Le
ministére des Affaires extérieures est responsable des contributions a quelques agences
des Nations Unies et des coits d’administration associés aux agents de développement
sur place. Le ministére des Finances surveille les contributions du Canada au Groupe de
la Banque mondiale. La fagon dont les billets a ordre sont établis au nom des
institutions financiéres internationales et éventuellement encaissés' et le moment du
réapprovisionnement des banques peuvent occasionner d’importantes fluctuations
annuelles pour ce canal multilatéral. Dans I’ensemble, la part multilatérale de I’APD
s’est établie en moyenne & un peu plus du tiers ces derni¢res années. L’APD bilatérale,
qui comprend I'administration et toutes les formes de coopération de pays 4 pays, a
représenté en moyenne 65 % environ de I’ApD. Deux canaux, l’aide humanitaire
internationale et I’aide par I’entremise du secteur volontaire, ont contribué a soutenir
les agences bilatérales et multilatérales. Le principal instrument de ’aide bilatérale,
celui auquel pensent la plupart des Canadiens quand il est question d’aide étrangeére,
c’est le programme d’aide de gouvernement a gouvernement de I’Acpi. Ce programme
constitue la plus grande partiec de I’ApD, méme s’il ne représente que le tiers des
dépenses totales.

' Le plein montant des notes est porté au titre de I’APD au moment de I'émission, mais il est tiré sur un certain nombre
d’années.
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Figure 1

Dépenses réelles d’ApD 1985-86
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Figure 2

Dépenses prévues ApD 1987-88
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Ceux qui critiquent les programmes d’aide du Canada prétendent souvent qu’ils
sont trop fragmentés et dispersés. Et pourtant, chacun de ces canaux a sa propre
justification. Chacun a ses défenseurs et ses promoteurs acharnés. Jusqu’a quel point la
diversité est-elle compatible avec la clarté de 1’objectif? Jusqu’a quel point peut-on
rayonner sans gaspiller le potentiel d’influence du Canada? Il n’existe pas de réponse
facile 4 ces questions. Une chose est siire, c’est que I’aide ne peut pas étre une réponse a
tout pour toutes les constituantes ni pour tous les pays. Nous ne pouvons tout faire bien,
partout 4 la fois. C’est ainsi que les niveaux de financement doivent refléter
I'importance relative de chacun des canaux, des secteurs et des programmes dans la
réalisation des priorités de la politique canadienne d’aide. Dans certains cas, cela
signifie une plus grande différenciation et une meilleure réponse, dans d’autres, cela
exigera plus de précision et de concentration.

Secours d’urgence et aide aux réfugiés

En vertu de la politique actuelle, 2% de I’ApD totale du programme d’aide
humanitaire internationale (AHI) de I’ACDI sont consacrés aux opérations de secours en
cas d’urgence et d’aide humanitaire aux réfugiés. Ces derniéres années, cet objectif a
été atteint ou parfois légérement dépassé. Le programme fonctionne surtout avec les
agences des Nations Unies comme le Haut-Commissariat des Nations Unies pour les
réfugiés et d’autres organisations internationales comme le Comité international de la
Croix-Rouge. Le budget pour ce programme est distinct des sommes trés importantes
versées au secteur des organisations bénévoles aprés 1984, par I’entremise du Fonds
spécial pour ’Afrique et I’association ACDI-ONG, Secours d’urgence pour I’Afrique. Si
’on avait ajouté ces montants, le budget de secours total aurait atteint 4,2 % de I’APD
en 1984-1985.

Les désastres sont imprévisibles, c’est bien connu. Néanmoins, le Comité note
I’argumentation de la Société canadienne de la Croix-Rouge :

Dans un monde qui compte plus de dix millions de réfugiés, d’innombrables
conflits et troubles intérieurs graves et de trés nombreuses catastrophes naturelles
qui frappent des populations de plus en plus marginales et vulnérables, les deux
pour cent de ’APD que nous consacrons a 'aide humanitaire sont insuffisants.
Plutdt que d’avantager des projets de développement hypercomplexes et d’investir
des fonds a4 des travaux de développement dans des pays ol un conflit est
imminent et menace d’en détruire les résultats, ou de nous permettre de sous-
estimer les nécessités essentielles et les besoins de compassion, nous avons toutes
les raisons pour allouer une plus grande partie des fonds de ’APD aux opérations
de soulagement?.

Nous pensons que le gouvernement devrait étre prét a faire écho de fagon réguliére
a la générosité des Canadiens, comme il ’a fait pendant la famine en Afrique. La
nécessité d’un secours supplémentaire d’urgence, qui par définition doit étre distribué
rapidement, devrait étre distincte des canaux plus organisés de I'aide au développement
a long terme. Nous sommes également conscients de I’accroissement du nombre de cas
ou I'aide humanitaire aux réfugiés a pris un caractére d’aide a long terme — Afrique
du Sud et Corne de I’Afrique, Moyen-Orient, Amérique centrale, Pakistan et
Thailande.

Par conséquent, afin de s’assurer que le Canada réponde de maniére acceptable
aux impératifs des secours d’urgence et pour étendre le cadre de I’aide humanitaire aux
réfugiés, le Comité recommande que la proportion de 2 % de PAHI soit considérée

2 La Croix-rouge canadienne, mémoire au CPAECE, p. 16.
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comme un minimum et qu’on libére des fonds supplémentaires pendant P’année
financiére au moyen d’affectations spéciales correspondant a au plus 1 % du budget de
PAPD pour faire pendant aux contributions volontaires des Canadiens. Nous tenons a
souligner que ces fonds représenteraient un montant supplémentaire qui proviendrait
des recettes générales, et non d’un poste budgétaire de PAPD. Quant i Paide aux
réfugiés, le Comité recommande que les directions régionales bilatérales de I’AcpI1
songent sérieusement a financer des projets de secours et de relocalisation pluri-
annuels qui visent les besoins spécifiques a long terme des réfugiés auxquels les
programmes par pays de ’ACDI ne peuvent répondre. Ces projets devront autant que
possible étre intégrés aux programmes par pays.

Aide alimentaire

Malgré les risques depuis longtemps associés a 1’aide alimentaire — c’est-a-dire
I’établissement d’une dépendance vis-a-vis des importations, I’abaissement des prix
payés aux petits producteurs locaux et le retard a apporter des réformes agraires — le
Canada continue de recourir a cet instrument beaucoup plus largement que la moyenne
des membres du CAD et que I’engagement de fournir un minimum de 600 000 tonnes
dans le cadre de la Convention sur ’aide alimentaire de 1980, lequel engagement a été
réaffirmé en 1986. La plus grande partie de cette aide prend la forme de céréales
fournies par la Commission canadienne du blé. Au cours des derniéres années, cette
aide a représenté plus de 15 % du budget de I’APD. Moins de 10 % de I’aide alimentaire
canadienne sert 4 soulager la famine dans les situations d’urgence, bien que ces cas
suscitent le plus d’attention. Il est plus courant que l'aide alimentaire obtenue soit
vendue dans le cadre d’un transfert de programme pour distribution rapide qui répond
également aux exigences élevées de 1’aide liée du Canada.

L’utilisation de ’aide alimentaire comme instrument de développement s’est avérée
compliquée dans le passé 4 cause d’un partage des responsabilités et de modalités floues
de compte rendu. Un peu moins de la moitié du total reléve du canal multilatéral. Cette
aide va au Programme alimentaire mondial (PAM) de 1’Organisation pour I’alimenta-
tion et ’agriculture (FAO) des Nations Unies et a la Réserve alimentaire internationale
d’urgence. Bien que ’AcDI administre ce budget, ’agence responsable en est toujours
Agriculture Canada a cause de ses relations avec la FAO. D’un point de vue bilatéral, la
plus grande part de I'aide alimentaire est distribuée dans le cadre des programmes
réguliers, mais une part substantielle, particulicrement dans le cas de I’Afrique, est
distribuée a des pays autres que les pays de concentration et par l’entremise
d’organisations non gouvernementales. En 1978, en réponse a ceux qui prétendaient que
l'aide alimentaire était «mprovisée», mal organisée dans les programmes et mal
intégrée aux objectifs d’ensemble de I’APD, 'ACDI a mis sur pied un Centre de
coordination et d’évaluation de I’aide alimentaire au sein de sa Direction multilatérale.
Des rapports préparés en 1984 par le Vérificateur général et par le Comité permanent
des comptes publics de la Chambre des communes en 1985 faisant état de faiblesses
continues au niveau de la gestion du programme d’aide alimentaire’. Une évaluation
interne récente réalisée par ’ACDI «fait ressortir la nécessité d’améliorer la programma-
tion de ’aide alimentaire bilatérale afin d’accroitre ’efficacité de la planification et de

la répartition de cette aide»*.

En ce qui a trait & I'aide alimentaire en cas d’urgence, le Comité note la
recommandation du Conseil canadien pour la coopération internationale (cccl) voulant

3 A ce sujet, voir également Mark Charlton, «The Management of Canada’s Bilateral Food Aid: An Organizational

Perspective», dans Canadian Journal of Development Studies, vol. 7, n° 1, 1986, p. 7-19.
4 Agence canadienne de développement international, Budget des dépenses 1987-1988, partie III, Plan de dépenses,

Ottawa, Approvisionnements et Services, 1987, p. 28.
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«qu’au lieu de fournir I’aide alimentaire directe, les secours d’urgence canadiens offrent
si possible aux organisations locales un soutien financier pour des opérations
triangulaires»*. Nous sommes disposés a4 soutenir cette approche (dans la foulée de
notre recommandation formulée au chapitre 4 pour un relichement des exigences
relatives 4 ’aide alimentaire) afin de favoriser un plus grand nombre d’opérations dans
des pays tiers ou le Canada, un pays déficitaire au plan alimentaire et un pays voisin

ayant des surplus alimentaires sont en cause.

La question de I’aide alimentaire structurelle ou programmée est plus complexe et
plus controversée. Tout le monde est d’accord qu’il ne faut pas envoyer de produits
excédentaires lorsqu’ils ne contribuent pas au développement. Chose certaine, les
importations d’aliments dans le cadre de I’APD ne devraient pas affaiblir les économies
rurales des pays en développement en rendant la situation des petits producteurs
agricoles plus précaire. Il ne faudrait tout de méme pas opposer les intéréts de nos
agriculteurs a ceux de ces agriculteurs. Comme le précise le mémoire présenté par la
Christian Farmers of Alberta, les secours alimentaires ne représentent pas le salut des
céréaliculteurs des Prairies®. Cette association réclame que tous les transferts d’aide
alimentaire se fassent dans des conditions trés strictes.

Le Comité croit que des projets d’aide alimentaire bien congus peuvent profiter
aux pays en développement tout en servant les intéréts et les valeurs du Canada.
L’Union des coopératives du Canada (UccC) nous a donné ’exemple d’un projet conjoint
avec I’AcpI et I'Office de développement de I'industrie laitiére de I'Inde en vertu duquel
on a expédié, depuis 1981, pour 75 millions de dollars d’huile de canola non raffinée,
produite dans Pouest du Canada, a4 destination de I'Inde ou elle est raffinée,
conditionnée et revendue par les coopératives de producteurs d’oléagineux. Selon 'ucc,
des coopératives exercent des pressions réelles sur le cartel des marchands qui,
traditionnellement, contrdlent le marché des oléagineux en Inde. Les prix payés aux
producteurs ont doublé depuis la mise sur pied du programme. Les consommateurs
bénéficient également d’un approvisionnement régulier et équitable et de prix stables
pour cet élément de base du régime alimentaire»’. Au cours de notre voyage en Afrique,
nous avons été fortement impressionnés par I'important projet de redressement
«aliments contre travail» entrepris par des ONG internationales avec I'aide du Canada
dans les hautes terres du Shewa en Ethiopie.

Le secours alimentaire qui n’est pas associé 4 une situation d’urgence ne doit pas
étre pergu comme une forme inférieure d’aide. Il peut s’harmoniser aux objectifs d’ApD
lorsqu’il fait partie d’une stratégie a long terme de développement agricole et d’auto-
suffisance alimentaire qui respecte les droits des producteurs locaux et qui accorde la
priorité aux besoins des pauvres. Nous avons cependant noté que des réserves
continuent d’étre faites au sujet de la capacité des programmes actuels de I’AcpI
d’intégrer le secours alimentaire bilatéral 4 des stratégies appropriées de développement
a long terme. Il ne faut pas se servir de I'octroi de fortes sommes au titre de l'aide
alimentaire comme d’un moyen rapide et commode sur le plan administratif d’atteindre
les objectifs fixés quant au décaissement de crédits d’aide liée non utilisés. D’autre part,
compte tenu des résultats trés mitigés des programmes de secours alimentaire, c’est un
instrument qu’il faudrait utiliser avec plus de soin et avec plus de parcimonie que dans
le passé. Le Comité recommande donc que le secours alimentaire qui n’est pas associé
a une situation d’urgence ne dépasse pas 10 % du budget d’APD et que, dans les cas ou
il ne répond pas aux conditions posées ci-dessus, les fonds soient réaffectés au secteur
agricole.

Conseil canadien pour la coopération internationale, mémoire au CPAECE, décembre 1986, p. 25.
Christian Farmers of Alberta, mémoire au CPAECE, novembre 1986, p. 7-10.
Union des coopératives du Canada, mémoire au CPAECE, décembre 1986, p. 15.
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APD multilatérale

En 1985-1986, les contributions versées par I’entremise de canaux multilatéraux
(Tableau 6.1) ont totalisé prés de 40 % du budget de I’APD, bien plus que la moyenne de
26 % du cAD en 1985. Elles totalisent habituellement 35 % du budget de I’ApPD. Ces
chiffres, qui sont nettement supérieurs a I’allocation multilatérale minimum de 25 %
que le gouvernement s’était fixé dans le Livre blanc de 1970, reflétent I’appui de longue
date du Canada au systéme multilatéral. A part le secours humanitaire et 1’aide
alimentaire, le Canada fait des contributions importantes aux institutions financiéres
internationales par I’entremise du ministére des Finances et de I’ACDI, et aux agences
de développement de 'ONU par I’entremise du Programme de coopération technique
multilatérale de ’Acpl. Le Canada est aussi le plus important contributeur aux
programmes d’aide technique du Commonwealth et de la Francophonie.

Tableau 6.1

Répartition de contributions multilatérales choisies en 1985-1986
(en millions de dollars)

Décaissements Pourcentage de ’APD

Groupe en aide multilatérale totale
Groupe de la Banque mondiale (Min. des Finances) 351,43 40,6
4 banques de développement régional' (ACDI) 193,43 22,4
PNUD 59,00 6,8
UNICEF 27,80 332
Fonds de I'ONU pour les activités de la population 10,25 1,2
Organisation mondiale de la santé (Min. des Affaires

extérieures) 7,87 0,9
GCRAI® 13,50 1,6
Fonds du Commonwealth pour la coopération technique 15,90 1,8
Totaux multilatéraux 864,60

(39,8% de I'’APD)

1
2

Asiatique, africaine, des Caraibes et interaméricaine.
Groupe consultatif de la recherche agricole internationale.

Source : ACDI, Rapport annuel 1985-1986, divers tableaux.

Mises 4 part les rencontres 4 huis clos qu’il a eues a I’étranger avec des donateurs
multilatéraux, le Comité a entendu bien peu de témoignages sur les programmes
multilatéraux comme tels. Seuls quelques témoins ont exigé que I’on insiste davantage
sur le multilatéralisme dans les programmes d’ApD du Canada. On a aussi eu
impression que le Canada devrait faire mieux en ce qui a trait aux achats par des
institutions multilatérales et que la responsabilité de celles-ci est faible, particuliére-
ment dans les plus grandes organisations ou l'influence que nous exergons est trés
limitée. Au Canada, en régle générale, les organisations concentrent tout naturellement
leurs efforts sur les programmes bilatéraux qui les intéressent particuliérement. Le
Comité croit cependant que le Canada a retiré d’importants avantages matériels et
diplomatiques de ses contributions multilatérales. Certains groupes de Canadiens ont
trés bien réussi 4 obtenir des contrats multilatéraux, et il ne semble pas y avoir de
raison pour que le résultat d’ensemble ne puisse encore s’améliorer. Le Canada a réussi
a faire adopter certaines réformes au sein de plusieurs agences des Nations Unies et
nous prions instamment le gouvernement de poursuivre ses efforts dans ce sens. Les
organisations multilatérales ne sont pas parfaites, mais elles présentent des avantages
uniques par rapport aux agences d’aide bilatérale. Elles sont également trés importantes
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dans le contexte du dialogue de politique et de la coordination abordés au chapitre
précédent. Nous ne voudrions pas que le Canada perde la place enviable qu’il occupe
dans le secteur du développement multilatéral.

En plus du soutien général au canal multilatéral, nous estimons qu’un secteur en
particulier mérite un appui plus marqué. Il s’agit du Groupe consultatif de la recherche
agricole internationale (GCRAI) qui a connu sa part de succés. Cette organisation
soutient 13 centres de recherches stratégiques dans le monde. Le réseau du GCRAI a fait
ses preuves, et bien qu’il soit le troisiéme donateur en importance, nous croyons qu’il
faudrait accroitre ses ressources. Le secteur des ressources naturelles renouvelables
compte aussi le Fonds international de développement agricole (FIDA). Fondé en 1977,
le FIDA constitue une entente unique entre des donateurs de ’OPEP et de ’OCDE et les
pays en développement. Contrairement aux IFI, le FIDA s’intéresse exclusivement 4 la
pauvreté en milieu rural et 4 la production alimentaire, travaillant avec les petits
propriétaires terriens des villages. Cette organisation estime a présent que I’'intervention
des femmes est nécessaire a ses projets. Malheureusement, la diminution marquée de
’aide provenant de ’OPEP a presque réduit de moitié le second volet des contributions
versées au FIDA en 1986. Le Canada reste au dixiéme rang des donateurs avec 3 % des
ressources. Il avait offert 43 millions de dollars lors de la premiére reconstitution des
ressources du Fonds il y a dix ans, mais seulement 23 millions pour la seconde. De plus,
le Canada n’a pas participé au programme spécial du FIDA pour ’Afrique subsaha-
rienne. Le rapport du Groupe de travail parlementaire sur les relations Nord-Sud avait
fortement appuyé le travail du FIDA; lors de nos audiences publiques, M. George Atkins
du programme Developing Countries Farm Radio Network a notamment témoigné en
faveur de I'organisation®. Nous aimerions ajouter notre voix a ces témoignages et prier
le gouvernement d’accroitre ses contributions au FIDA.

Compte tenu de ces observations, le Comité recommande que les contributions aux
programmes multilatéraux correspondent en moyenne au tiers du budget de I’ApD. Le
Comité recommande plus particuliérement que le Canada appuie fermement le travail
du Groupe consultatif de la recherche agricole internationale et qu’on accorde une plus
grande priorité au Fonds international de développement agricole lors de I’attribution
du financement multilatéral. Le Canada doit augmenter sa contribution a la
reconstitution des ressources du Fonds et doit aussi prendre un engagement ferme en
faveur de la facilité spéciale pour ’Afrique subsaharienne. Il doit encourager ’Acpr a
examiner la possibilité de mettre sur pied des projets en collaboration avec le Fonds.

Le programme bilatéral de base

Comme I'indique le tableau 6.2, un peu plus des trois cinquieémes de I’APD offerte
par le Canada était de nature bilatérale en 1985-1986 (derniére année pour laquelle
nous avons des données complétes); de ce total, environ 60 % est donnée de gouverne-
ment 4 gouvernement par ’entremise des directions géographiques de I’Acpi. La
politique actuelle prévoit la répartition des fonds d’aide de gouvernement a gouverne-
ment de la maniére suivante : Asie, 42 %, Afrique francophone et anglophone (3 parts
égales), 42 % et les Amériques, 16 %. Les déboursés réels en 1985-1986 (y compris
I'aide alimentaire) ont été trés prés de ces valeurs : Asie, 43,6 %, Afrique anglophone,
19,6 %, Afrique francophone, 21,6 % et les Amériques, 14,2 %. Si I’on inclut toutes les
formes d’aide bilatérale, la répartition régionale est la suivante : Asie, 31,2 %, Afrique
anglophone, 19 %, Afrique francophone, 15,3 %, les Amériques, 13,4 % et les autres
décaissements non connus ou impossibles a répartir par pays, 21 %. Au cours des
derniéres années, on a observé un accroissement marqué de I'aide globale bilatérale a

8 Rapport, 1980, p. 53; Procés-verbaux et témoignages du CPAECE, 30 octobre 1986, p. 6:58.
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I’Afrique aux dépens de I’Asie, particuliérement aux régions victimes de la sécheresse
en Afrique subsaharienne. Cela montre bien la gravité des pénuries alimentaires et de
la crise économique en Afrique. Les initiatives comme la Conférence pour la
coordination du développement en Afrique australe (CCDAA) ont pris de 'importance
dans cette région a cause de I'intensité de la lutte contre ’apartheid. Le Comité appuie
sans réserve l'initiative prise par le Canada d’appuyer les efforts des Etats de premiére
ligne en vue de réduire leur dépendance économique vis-a-vis de I’Afrique du Sud.

L’attention accordée a I’Afrique dans le programme d’APD du Canada n’est pas
déplacée. Il ne faudrait toutefois pas, a plus long terme, que la répartition régionale des
fonds entraine un déséquilibre qui pourrait nuire d des secteurs dont on parle moins
souvent. L’aide que nous versons a I’Asie, ou vivent la plupart des populations les plus
démunies de la planéte, est déja trés peu €élevée par habitant. Par conséquent, le Comité
estime qu’il faut s’abstenir de réduire encore davantage les crédits bilatéraux qui sont
attribués aux pays a faible revenu de I’Asie. Quant a la part qui revient 4 la région des
Amériques, elle devrait se maintenir & peu prés a son niveau actuel. Nous constatons
avec plaisir que les déplacements géographiques au cours des années 80 n’ont pas
affaibli I’orientation relativement marquée du programme bilatéral en faveur de la
pauvreté. En 1985, prés de 80 % de I’APD bilatérale disponible est allée aux pays les
moins avancés (PLMA) et aux pays a faible revenu’. Environ la moitié de cette somme
(soit 38 % de ’aide bilatérale) est allée aux PMA, ce qui représente presque deux fois
plus que la moyenne pour le CAD. Le gouvernement a atteint 1’objectif de 0,15 % du
PNG pour les PMA, fixé par I'ONU, respectant ainsi un engagement pris en 1981.
A notre avis, il faut maintenir ces niveaux de concentration.

Tableau 6.2

Répartition de ’aide de pays i pays en 1985-1986
(en millions de dollars)

Pourcentage
Décaissements du total Pourcentage de
d’aide bilatéral ’APD totale
Gouvernement & Gouvernement 816,21 62,3 37.5
— dont 'aide alimentaire 163,13 12,5 7,9
ONG canadiennes' 196,84 15,0 9,1
— dont 'aide alimentaire 28,15 2,1 1,3
— coopération institutionnelle 60,33 4,6 2,8
ONG internationales 22,52 1,7 1,0
Coopérations industrielle 27,83 21 1%
Aide humanitaire 25,85 2,0 1,1
CRDI 82,28 6,3 3,8
Autres? 1,69 0,1 0,1
Bourses d’étude 5,96 0,5 0,3
Autre? 1,69 0,1 0,1
Administration 108,88 8,3 5,0
Total 1,309,4 100,0 60,2

! Ce total englobe les contributions & toutes les organisations bénévoles et institutions parapubliques, comme les
universités, ainsi que les contributions provenant des gouvernements provinciaux.

2 Comprend les contributions versées a la Fondation Asie-Pacifique et au programme d’aide volontaire au
développement agricole.

Source : ACDI, Rapport annuel 1985-1986, tableau C et autres.

9 Les PLMA sont définis comme des pays dont le PNB par habitant a été inférieur a 400 $ US en 1983. Le chiffre utilisé
par I’ACDI pour les pays a faible revenu est un PNB par habitant de moins de 625 $ US en 1978.
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Avant de passer aux aspects de la concentration sectorielle et de ’admissibilité des
pays de concentration, il convient de faire une courte observation sur la partie de I’ApD
bilatérale qui ne va pas a ’ACDI et qui représente actuellement pres de 40 % du total.
(Des recommandations spécifiques au sujet d’autres institutions et des partenaires de
I’AcpI sont formulées dans la Partie II1.) Le Comité appuie fortement une participation
plus active des Canadiens aux travaux de développement international. Ce qui fait la
valeur des programmes spéciaux des ONG, c’est I'indépendance qu’ils laissent aux
travailleurs et leur approche individuelle. Il ne faut pas sacrifier cet aspect. Il faudrait
aussi créer un climat propice a4 la participation accrue du secteur privé et des
institutions comme les universités. Le Centre de recherches pour le développement
international (CRDI) s’est affirmé comme instrument indépendant et spécialisé d’APD,
et doit continuer de bénéficier d’un soutien financier. En revanche, plusieurs besoins de
développement ne peuvent étre satisfaits que par une approche directe de gouvernement
a gouvernement. Nous aimerions que soit sensiblement accrue la capacité de
programmation par pays sur le terrain de I’ACDI. Par conséquent, nous estimons que les
principaux programmes géographiques (incluant ’aide alimentaire mais excluant les
frais administratifs) devraient continuer a recevoir au moins le tiers du budget total de
I’APD, bien que nous soyons favorables & un accroissement graduel du financement
d’autres initiatives bilatérales'.

Compte tenu de ces observations générales, le Comité recommande :

1) que la répartition de ’APD bilatérale entre les directions régionales de P’Acpi
demeure a peu prés la méme;

2) que la forte concentration de ’aide bilatérale de I’Acp1 pour les pays a faible
revenu soit maintenue;

3) que le financement prévu pour les programmes bilatéraux de soutien d’initiatives
extérieures et pour les programmes ne relevant pas de ’ACDI soit accru, mais que
la portion directe de I’aide bilatérale versée directement de gouvernement a
gouvernement ne soit pas inférieure au tiers du total de ’ApD.

Répartition sectorielle

Les programmes bilatéraux de concentration de ’ACDI ont eu tendance & se
multiplier davantage sur une base géopolitique que sur une base sectorielle fonction-
nelle. Ce qui au départ, en 1950, était un petit programme pour I’Asie du Common-
wealth s’étend maintenant a toutes les parties du monde en développement. Au plan
sectoriel, comme le souligne M. Roger Young, «’aide canadienne a suivi une
orientation plutdt traditionnelle. L’aide alimentaire sous forme de blé, le financement
d’infrastructures (énergie hydroélectrique, transport ferroviaire) et ’aide technique ont
été des éléments majeurs de I’aide financiére liée»''. Au cours de la seconde moitié des
années 1970, les besoins de base ont attiré I’attention sur des questions de développe-
ment rural, d’éducation, de santé et de population. En 1981, ’AcDI choisissait de
concentrer ses efforts dans trois secteurs prioritaires : P’agriculture, I’énergie et le
développement des ressources humaines. Toutefois, les données statistiques sont
incomplétes ou peu concluantes. Les définitions changent. Des projets peuvent étre

10" D’apreés cette méthode empirique, une allocation bilatérale minimum de gouvernement 4 gouvernement de 33 1/3 de
I’APD en 1985-1986 aurait correspondu & environ 55 % du total de I'aide bilatérale de pays 4 pays (par opposition au
chiffre réel de 62 %); le reste, soit 45 % (ou environ 27 % du total de I'’APD) aurait été affecté & d’autres programmes
de soutien dinitiatives extérieures et a d’autres programmes ne relevant pas de I'ACDI, ainsi qu'aux frais
administratifs.

' Roger Young, «Canadian Foreign Aid: Facing A Crisis of Its Own?», Journal of Canadian Studies, 19:4, hiver
1984-1985, p. 34.
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reclassés pour répondre a d’autres besoins. On constate de grandes fluctuations
annuelles. Alors que I’agriculture vient habituellement au premier rang (35,5 % des
engagements en 1985), le budget qui y est consacré couvre aussi I’aide alimentaire et le
transport rural. De fait, le plus important élément du budget d’aide bilatérale pourrait
bien étre le transport et les communications. Bien que les dépenses consacrées a
'infrastructure sociale et 4 ’éducation aient augmenté de maniére sensible au cours de
la derniére décennie, nous avons regu un mémoire qui prétendait qu’en termes
bilatéraux, les secteurs des soins de santé primaires, de I’égalité des chances pour les
femmes, et de I’alphabétisation et de I’éducation des populations rurales n’occupent
toujours qu’'une «place minimale dans le programme de financement de I’APD du
Canada»'.

Bien que le Comité estime que certains grands projets d’immobilisations et certains
transferts de financement global (produits de base, lignes de crédit) soient nécessaires
et appropriés, il faudrait insister davantage sur 'intégration d’un élément humain a
tous les programmes d’aide bilatérale. Comme nous I’avons fait valoir dans la Partie I,
I'investissement en ressources humaines, particuliérement chez les populations les plus
pauvres ou le potentiel est sous-utilisé, devrait constituer un objectif fondamental de
I’APD du Canada. Il ne faudrait pas que le développement des ressources humaines
devienne un secteur distinct et isolé, pas plus que les besoins des populations pauvres et
des femmes ou les répercussions sur l’environnement ne sont des préoccupations
sectorielles. Ce sont la des critéres fondamentaux qui devraient prévaloir pour tous les
secteurs et tous les programmes.

D’autre part, I’attribution du financement par secteur risque de ne pas fonctionner
avec une approche «a priori» généralisée. Il faudrait plutdt procéder par pays ou par
programme donné, en fonction des capacités et des compétences canadiennes
disponibles pour répondre aux besoins, aprés consultation étroite avec les gouverne-
ments récipiendaires. Il y a des secteurs comme I’agriculture qui resteront assurément
un élément clé de développement au cours des années a venir, bien que le Comité,
conformément 4 ses recommandations antérieures, mette en garde contre la tentation
de considérer 'aide alimentaire comme un substitut de projets planifiés de développe-
ment agricole. Nous notons que le succés de tels projets dépendra en outre souvent de la
volonté des gouvernements récipiendaires d’introduire dans le secteur agricole des
réformes structurelles qui profiteront aux petits producteurs privés.

D’autres secteurs deviendront plus importants ou prendront une nouvelle
orientation 4 mesure que les pays franchiront différentes étapes de développement.
Dans notre programmation, il faudra tenir compte du fait que la situation change
continuellement dans les pays en développement et que les conditions sont souvent trés
hétérogénes, méme a l'intérieur d’un pays donné. Il s’agit d’une évolution inégale et
complexe, mais on peut déja noter certaines tendances communes. Nous savons que la
migration en masse vers les villes se poursuivra, méme d’aprés les scénarios les plus
optimistes de développement rural, de contrdle de la population et de croissance de la
production agro-alimentaire. La lutte contre la pauvreté des populations rurales et
'augmentation du revenu des petits agriculteurs passe par le démantélement partiel du
lourd réseau bureaucratique qui a fait baisser artificiellement les prix des produits
agricoles, encourageant ainsi I’exode rural. En méme temps, la situation des millions de
personnes qui vivent dans des taudis en milieu urbain pose toute une série de problémes
nouveaux pour les responsables de la planification des programmes d’aide. L’APD
offerte par le Canada doit s’adapter plus rapidement aux réalités de I'urbanisation du
tiers monde, comme le dit un mémoire :

12 Laboratoires Connaught, mémoire au CPAECE, 27 janvier 1987, p. 5.
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Dans la hiérarchie des besoins, aujourd’hui et demain, le secteur urbain domine,
et pourtant ’ACDI compte relativement peu de programmes urbains par rapport a
'aide totale. D’ici I’an 2000, la croissance urbaine aura donné naissance a des
zones de pauvreté incroyablement importantes — certaines existent déja. Les
programmes du Canada se doivent d’en tenir compte et 1’aide bilatérale devrait
étre modifiée afin de répondre a des problémes de nature urbaine'.

Le Comité note avec intérét qu’Oxfam-Canada a abordé la question du
développement urbain et rural dans sa recommandation concernant une approche
sectorielle équilibrée et axée sur la pauvreté.

Tout en continuant de mettre I’accent sur le développement rural, ’APD devrait
faire davantage dans les villes, et chercher a atteindre en particulier les femmes,
les enfants, les jeunes, et les vieillards. Des appuis plus considérables devraient
aussi étre apportés aux organisations populaires et aux formules de développement
économique qui touchent les pauvres et leurs initiatives. Les établissements
humains, dont le logement, I'infrastructure et les services sociaux exigent aussi

¢ une attention spéciale. En milieu rural, il faut insister sur la satisfaction des
besoins de base : l'auto-suffisance vivriére nationale, la modernisation bien
comprise des moyens de production et I’amélioration des établissements
humains'“.

Le secteur de I’énergie est un secteur ou le Canada a de grandes capacités mais ou
il est difficile d’identifier des besoins de base. Néanmoins, ’approvisionnement stable
en énergie 4 des prix raisonnables s’avére extrémement important pour I’autonomie
économique. L’électrification constitue un aspect essentiel de la stratégie de
développement rural. Les nouvelles sources d’énergie peuvent également aider a
préserver les ressources forestiéres qui sont actuellement utilisées comme combustible.
Il faudrait concevoir le développement énergétique avec beaucoup de soin afin de
soutenir des formes d’activité économique écologiquement acceptables. Dans le cas des
grands projets énergétiques et forestiers, il faudrait accorder une attention toute
particuliére a 1’évaluation des répercussions sociales et environnementales pendant le
processus de planification, et prévoir des mécanismes de consultation publique le cas
échéant. Nous notons que I’AcDI a adopté une politique globale en matiére d’environne-
ment'® et a créé un bureau des questions environnementales au sein de la Direction
générale des services professionnels en 1986. Toutefois, ces mesures n’ont pu satisfaire
certains critiques'®. Le mémoire du ccci précise «que 'ampleur de la dégradation de
I’environnement et des ressources dans le monde atteint des proportions catastrophiques
et il semble clair que les programmes de développement n’ont pas accordé de priorité
aux facteurs environnementaux»'’. L’implantation d’une politique dans ce secteur
devrait faire I’objet d’une étroite surveillance dans le but d’arriver a des améliorations,
de concert avec des ONG et des groupes d’environnementalistes.

Sur la base de ce survol des secteurs de concentration de I’Acpi, le Comité
recommande :

13 Dillon Consulting Engineers & Planners, mémoire au CPAECE, décembre 1986, p. 11. Le mémoire de la Chreod
International, intitulé «The Urban Imperative», et les Procés-verbaux et témoignages du cPAECE, 17 février 1986, p.
18:25-18:34, insistent sur le méme aspect.

4 Proces-verbaux et témoignages du CPAECE, 22 janvier 1987, p. 11:19.

'S La démarche de I’ACDI a suivi les recommandations sur I’environnement et sur I’aide au développement adoptées par
le Conseil de I'ocDE en 1985 et 1986. Ces recommandations de I'OCDE se trouvent dans Coopération pour le
développement, Rapport 1986, p. 241-249.

16 Témoignage de Pat Adams, Energy Probe, Procés-verbaux et témoignages, 27 janvier 1987, ainsi que Iarticle de
Janine Ferretti, Paul Muldoon et Marcia Valiante «Nouvelle stratégie environnementale de I’ACDI», dans Probe Post,
hiver 1987, p. 25-30.

17 Conseil canadien pour la coopération internationale, mémoire au CPAECE, décembre 1986, p. 16.
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1) qu'un élément de développement humain axé sur les besoins fondamentaux soit
résolument incorporé a tout programme bilatéral;

2) que le développement des ressources humaines, particulierement au profit des plus
pauvres et surtout des femmes, soit considéré comme un critére pour toute Paide
bilatérale et non pour un seul secteur;

3) que toute affectation supplémentaire par secteur se fasse sur la base de
programmes régionaux ou nationaux et non selon une formule générale;

4) que Pagriculture et la production alimentaire demeurent des priorités du
programme d’aide canadien, mais que le Canada fasse comprendre aux
gouvernements récipiendaires Pimportance des mesures qui procurent des
encouragements aux petits agriculteurs;

5) que PAcDI s’intéresse davantage aux projets et aux programmes qui répondent aux
réalités de Purbanisation du tiers monde et tente de satisfaire les besoins
fondamentaux du nombre croissant de pauvres en milieu urbain;

6) que, dans le cadre de 'implantation de sa nouvelle politique sur Penvironnement et
le développement, ’ACDI consulte les ONG et les groupes environnementalistes afin
que Pon procéde a une évaluation appropriée des répercussions sociales et
environnementales des grands projets d’immobilisations, particuliérement ceux qui
s’appliquent aux secteurs de I’énergie et des foréts.

Nouveau cadre pour ’admissibilité des pays

Le Document de travail déposé en juillet 1986 par le Comité précise que des
considérations géopolitiques et commerciales ont joué¢ un rdle «essentiel» dans la
définition des relations d’aide avec les pays de concentration, et qu’a cause de
I'utilisation de I’APD comme outil de la politique étrangere, «a liste des bénéficiaires de
l'aide canadienne est réguliérement allongée, mais rarement raccourcie»'®. L’ACDI est
présentement engagée dans des projets bilatéraux dans plus de 100 pays appartenant a
trois catégories d’admissibilité : catégorie I (pays de concentration) ou sont appliqués
des programmes globaux 4 long terme; catégorie II ou une présence importante est
maintenue, surtout par projet; catégorie III ou des instruments choisis (Fonds
administrés par les missions et ONG) sont utilisés pour apporter une aide limitée.
Il existe aussi deux catégories de pays non admissibles. La politique du Cabinet relative
a la répartition des fonds entre les pays admissibles & ’APD prévoit ce qui suit :
catégorie I—75 %, catégorie II— 20 % et catégorie III—5 %. En 1984-1985, la
répartition fut la suivante : catégorie I—80 %, catégorie II—13 % et catégorie III—
7 %. Comme le précise le rapport du Groupe d’étude Desmarais publié en 1986, cette
répartition traduit deux préoccupations : «une volonté d’étre présent dans un trés large
éventail de pays amis» et «une volonté de concentrer I'aide bilatérale par souci
d’efficacité ou d’impact»". Le Comité estime que la seconde approche devrait étre plus
fondamentale.

Présentement, on compte 33 bénéficiaires de la catégorie I, c’est-a-dire 31 pays et
deux groupes régionaux, le Sahel et la Conférence pour la coordination du développe-
ment en Afrique australe (CCDAA). Neuf bénéficiaires de la catégorie I sont des PLMA
comparativement a4 7 de la catégorie II et a4 21 de la catégorie III. On compte aussi

" Comité permanent des affaires étrangéres et du commerce extérieur, Document de travail, juillet 1986, p. 11.
19 Etude sur les politiques et I'organisation de I'aide publique au développement du Canada, Rapport au ministre des
Affaires extérieures, aoat 1986, p. 47.
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plusieurs pays 4 revenu intermédiaire et a revenu intermédiaire supérieur dans la
catégorie I (Cote-d’Ivoire, Jamaique et Colombie); pour certains pays a faible revenu
comme la Chine et I’'Indonésie, ’accent semble porter sur I’établissement de relations
commerciales. Le Zaire, dont le régime répressif a appliqué des politiques économiques
désastreuses, demeure un pays de concentration de I’Afrique francophone.

Dans un document d’information remis au Comité, I’ACDI décrit ainsi les critéres
d’admissibilité : besoin, engagement quant au développement, capacité d’absorption,
rendement économique et effort, facteurs de crise, intéréts politiques pour le Canada et
intéréts commerciaux pour le Canada. Ce document contient aussi une liste par ordre
d’importance des questions & aborder pour I’établissement du programme de base :

¢ I'importance des relations politiques et économiques du pays avec le Canada;
e les retombées économiques prévues du programme pour I’économie canadienne;

e I'intérét manifesté par le secteur privé et les organisations de bénévoles pour le
pays;
e la compétitivité des entreprises canadiennes sur les marchés internationaux;

e I’expérience du Canada avec le pays visé dans I'implantation du programme de
coopération;

* le type de projet 4 envisager (petit ou grand);

* le portefeuille de projets aux stades de la planification et de la mise en oeuvre;
e les répercussions éventuelles des projets a I’échelle nationale et régionale;

e le degré de souplesse nécessaire pour favoriser les nouvelles initiatives;

* les répercussions du programme sur les femmes et I’environnement.

La liste des priorités ne manque pas de surprendre par le fait que les cinq premiers
critéres sont tous fonction du pays donateur et que rien ne concerne spécifiquement les
droits de la personne ou notre capacité de toucher les populations les plus démunies. Un
seul critére porte directement sur le développement humain, le dernier.

Le systéme de classification des pays, tel qu’il existe présentement, est a tout le
moins surfait et traduit une certaine confusion au niveau des objectifs Il invite presque
a prendre le pays en otage pour des considérations de polmque étrangére qui ont peu a
voir avec I’objectif fondamental du programme d’aide qui est d’aider les pauvres et de
promouvoir le développement humain autonome. Plutdt que d’éclairer I’APD du
Canada, la multiplication des catégories tend a faire paraitre nos efforts d’aide moins
concentrés qu’ils ne le sont en réalité. C’est un exercice qui manque de rigueur et de
transparence. De plus, bien que pluswurs groupements régionaux (les pays du Sahel en
Afrique occidentale et les Etats de premiére ligne de la Conférence pour la coordination
du développement en Afrique australe) fassent partie de la catégorie I, on ne constate
aucun effort particulier de cohérence régionale. Le systéme des catégories est devenu un
processus politique commode plutét qu’un processus de sélection fondé sur la
programmation régionale et sectorielle de ’ACDI.

Le Comité favorise fortement cette derniére approche parce qu’elle est clairement
fondée sur 'intégration des programmes aux stratégies régionales et sectorielles, toutes
conformes aux objectifs fondamentaux de I’APD. Il pense qu’il serait possible d’accroitre
'aide que le Canada offre aux pays et aux populations les plus pauvres sans affecter
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gravement la politique étrangére. Il y aurait toujours des pays participants et non
participants dans chaque région, mais il n’y aurait pas de liste par catégorie. Les
facteurs déterminants de participation au programme de concentration seraient
clairement liés au développement et non a des considérations diplomatiques ou
commerciales. Les pays avec lesquels le Canada poursuit une longue et fructueuse
collaboration en matiére d’APD seraient de toute évidence bien placés pour le
programme par pays. Il faudrait cependant que le processus de sélection des pays soit
suffisamment souple et ouvert pour que de nouveaux pays soient admis, s’ils satisfont
aux priorités de développement du Canada.

Selon notre optique de 1’aide, nous considérons que les critéres d’admissibilité
suivants figureraient parmi les plus importants :

e la nécessité absolue du pays bénéficiaire;

e I'expérience du Canada en ce qui concerne ’attitude de ce pays face a 'aide;

la compatibilité des priorités de ce pays et de celles du Canada en matlere de
développement;

* la capacité prouvée du bénéficiaire d’utiliser I'aide d’'une maniére avisée pour
favoriser le développement des ressources humaines et avantager les pauvres;

le respect des droits de la personne au sens le plus large.

Le fait que ces conditions supposent nécessairement un jugement qualitatif ne doit pas
nous dissuader de faire des choix qui renforceront l'orientation développementale de
notre programme d’aide, comme le précisait notre premier témoin :

En choisissant les pays qui bénéficieront de I’aide canadienne, on devrait tenir
compte des besoins du pays, ainsi que de toute une gamme d’autres éléments, y
compris une évaluation du sérieux que manifeste le gouvernement de ce pays dans
le choix de stratégies de développement qui incluent vraiment des programmes
sociaux destinés aux pauvres des villes et des campagnes®.

Nous sommes également d’accord avec un autre témoin qui disait que «les pays qui
soutiennent activement le processus démocratique devraient €tre avantagés lors des
décisions de financement. L’aide canadienne devrait s’adresser principalement aux pays
ou les pauvres s’organisent pour transiger avec leur gouvernement, ou les gouverne-
ments encouragent les pauvres 4 mettre des organisations sur pied pour les représenter
et ou les gouvernements sont disposés 4 traiter avec ces organisations»”'

Afin d’en arriver 4 un groupe plus cohérent de pays pour son programme de
concentration, I’ACDI devrait examiner tous ses programmes actuels d la lumiére des
critéres ci-dessus. Il faudrait aussi consulter librement les ONG qui travaillent dans le
secteur.

En conclusion, le Comité recommande :
1) que le systéme actuel des catégories de pays soit aboli;

2) que, pour chacune des régions d’activité de ’AcpI, 'admissibilité des pays au
programme de concentration soit fondée sur des critéres de développement, et plus
particuliérement sur :

¢ le besoin absolu du pays bénéficiaire;

2 M. lan McAllister, Proces-verbaux et témoignages du CPAECE, 21 octobre 1986, p. 2:6.
21 Association canadienne d’aide a I’enfance, mémoire au CPAECE, décembre 1986, p. 2.
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* Pexpérience du Canada en ce qui concerne Pattitude de ce pays face a ’aide;

* la compatibilité des priorités de ce pays et de celles du Canada en matiére de
développement;

* la capacité prouvée du bénéficiaire d’utiliser I’aide d’une maniére avisée qui
favorise le développement des ressources humaines et qui profite directement
aux pauvres;

¢ le respect des droits de la personne au sens le plus large;

3) que le nombre total des pays du programme de concentration ne dépasse pas 30 (a
Pexclusion des groupements régionaux);

4) qu’en régle générale, ces pays recoivent au moins 80 % de P’aide bilatérale directe
et que les autres 20 % soient répartis entre tous les pays en développement, par
projet.
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PARTIE III

Organisation
et
livraison de l'aide
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CHAPITRE 7

Renforcement des structures

Au cours des années 60, de nombreux pays donateurs se sont dotés d’une nouvelle
structure administrative, qui n’a guére changé depuis. Le gouvernement canadien a créé
I’AcDI en 1968 et le CRDI en 1970. Aprés un temps d’arrét, il a ensuite créé la
Corporation Petro-Canada pour I’assistance internationale (CPCAI), en 1981, et le
Centre international d’exploitation des océans (CIEO) en février 1985. Par ailleurs, un
autre organisme d’aide pourrait voir le jour sous peu : I’Institut international des droits
de la personne et de I’'avancement démocratique.

En plus de créer de nouveaux organismes, les Canadiens n’ont pu s’empécher de
remanier ceux qui existaient déja. A I’ACDI en particulier, les réorganisations sont
devenues monnaie courante, mais leur utilité est parfois mise en doute. Dans le
mémoire qu’elle a fait parvenir au Comité, I’Université de Guelph dit ceci :

Dans le cadre de ses programmes d’aide au développement, I’Université de Guelph
a maintes fois conseillé la bureaucratie lourde et fragmentée qui s’occupe de
’APD. L’AcDI, le ministére des Affaires extérieures, le ministére des Finances, le
ministére de I’Agriculture, la Commission canadienne du blé et le CRDI lui ont
tous demandé conseil. L’Université assiste depuis plus de vingt ans a des
changements en profondeur et & d’innombrables réorganisations au sein de ’AcDI,
qui est le principal organisme d’exécution responsable de L’APD. Elle a pu
constater 4 maintes reprises ’ambiguité et I'esprit territorial de I’administration
fédérale, et tout porte 4 croire que la voie est en train de devenir encore plus
tortueuse'.

La fréquence des réorganisations et le caractére incertain des résultats attendus ne
sont pas étrangers a la vive appréhension qu’éprouvent certains responsables des
programmes d’aide dés qu’il est question de réorganisation. A leurs yeux, une
réorganisation ne doit pas étre I'occasion d’émettre de nouvelles politiques, ce qu’on
peut faire en imprimant une nouvelle orientation aux structures existantes, ni le
moment de régler des problémes personnels temporaires. On ne doit opter pour la
réorganisation qu’en dernier ressort, lorsqu’ont échoué toutes les autres tentatives pour
accroitre I’efficacité administrative d’un organisme.

Nous convenons que la réorganisation d’un organisme ne doit pas se faire a la
légére. Les objectifs doivent étre énoncés clairement, et les colits et les avantages

' Université de Guelph, The University of Guelph in International Development : Issues in Policies and Programs,
mémoire au CPAECE, décembre 1986, p. 13.
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doivent étre évalués attentivement. Par contre, 'inaction peut étre tout aussi cofiteuse.
Au cours des derniéres années, de nombreux organismes des secteurs public et privé ont
subi de profonds changements provoqués par I’évolution rapide de la situation sur la
scéne nationale et internationale. Il est fort probable que les organismes d’aide devront
eux aussi relever de nouveaux défis et s’adapter aux circonstances changeantes.

L’AcDI

L’Agence canadienne de développement international, par l'intermédiaire de
laquelle le Canada vient en aide aux pays en développement, est soumise & de fortes
pressions et contraintes politiques. Le phénomeéne de I’aide liée a favorisé 1’essor d’une
importante bureaucratie centralisée & Ottawa, qui consacre beaucoup de temps et de
ressources humaines a la gestion de pratiques de passation de marchés fort complexes.
D’autre part, les restrictions touchant le recrutement et I’augmentation rapide du
volume de ’APD ont amené 1’ACDI 4 opter pour de grands projets et des décaissements
rapides. Dans de telles conditions, on peut difficilement mettre en place une stratégie de
développement des ressources humaines.

Outre les grands principes dont elle doit tenir compte sur le plan administratif,
I’AcpI doit composer avec les objectifs & court terme du Canada dans les domaines du
commerce et de la politique étrangére. Nous avons fait état dans les pages précédentes
des moyens 4 prendre sur le plan de la politique, mais il est permis de se demander si
’équivalent existe au niveau de I'organisation. Certains témoins pensent que non.

Quant au rdle que peut jouer I’ACDI dans I'orientation de la politique étrangére du
Canada, il n’est pas bien défini. La mesure dans laquelle les responsables de I’aide
arrivent a concilier les intéréts divergents de la politique étrangére dépend moins
de questions d’organisation que de la volonté du gouvernement de souscrire aux
objectifs de ’APD?.

D’autres témoins ont proposé une solution a laquelle le gouvernement a
longuement songé lorsqu’il a créé ’Acpl vers la fin des années 60 : en faire une société
d’Etat. Ils s’appuient sur des motifs assez simples. Une société d’Etat sans lien de
dépendance aurait une certaine autonomie au niveau politique et pourrait se soustraire,
du moins en partie, 4 la pléthore de dispositions administratives qui entravent le
processus d’aide. L’ACDI aurait ainsi toute la latitude voulue pour agir comme bon lui
semblerait.

Méme si I'idée semble attrayante a premiére vue, le Comité ne croit pas qu’il faut
y donner suite. En effet, il doit absolument y avoir, dans les sphéres gouvernementales
ou sont prises les grandes décisions de nature générale et financiére, des personnes qui
prennent fait et cause pour le programme d’aide. Aussi regrettable cela soit-il,
I'indépendance et la participation réguliére au processus décisionnel sont incompatibles.
Méme si la mise sur pied d’organismes spécialisés de plus petite taille comme le CRDI a
donné d’excellents résultats, aucun pays membre de OCDE n’a retenu cette solution
pour I’ensemble de son programme d’aide. Dans tous les pays donateurs, les grandes
lignes de la politique d’aide et, bien souvent, les décisions relatives a I’affectation des
crédits font I'objet de consultations avec les autres ministres concernés par les dépenses
effectuées a I’étranger.

Il convient de souligner un autre facteur tout aussi important. L’intégration de
toutes les mesures d’aide aux pays en développement est d’autant plus importante que

2 Irving Brecher, Université McGill, mémoire au CPAECE, 22 octobre 1986, p.13
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’APD a tendance a étre accordée en fonction de I’orientation de la politique. Nous avons
indiqué au chapitre 5 que le Canada devra faire preuve de prudence a cet égard, compte
tenu de I'incertitude et de la controverse qui entourent le dlalogue sur la politique. Quoi
qu’il en soit, il deviendra encore plus important dans les années 4 venir que le Canada
établisse une politique cohérente en matiére d’aide au développement.

Un mandat parlementaire

Au lieu d’isoler I’Acpl, nous jugeons préférable de I’associer encore plus
étroitement au processus politique. La charte dont nous avons recommandé
I’élaboration au chapitre premier est constituée de principes chers 4 la population
canadienne, comme le montrent de nombreux sondages d’opinion et les audiences que
nous avons tenues. Les dirigeants politiques doivent encourager I'incorporation de ces
principes dans la politique et les activités de ’ACDI; nous irions jusqu’a dire qu’ils ont
tout intérét a le faire.

L’AcDI n’a pas été créée par une loi du Parlement, en 1968, mais par décret®. Un
ancien président de I’AcpI a déclaré au Comité que le gouvernement avait songé a
adopter une loi sur I’ACDI, mais s’était ravisé. Selon M. Strong, le mandat de I’AcDI1
devait étre vague et il fallait étre naif pour penser que cet organisme puisse faire I’objet
d’une loi. Si tel avait été le cas, il aurait fallu s’aligner sur le plus petit commun
dénominateur. L’AcDI a donc été créée par décret®. Rétrospectivement, nous constatons
qu’il a été naif de ne pas légiférer parce que le risque de tout ramener au plus petit
commun dénominateur est plus grand avec un mandat plus vague. Nous pensons qu’une
loi dans laquelle seraient expliqués le mandat de I’ACDI et, en particulier, la portée de la
Charte du développement permettrait dans une large mesure de corriger cette lacune.
Elle permettrait aussi au gouvernement et a tous les partis politiques de prouver a la
population canadienne qu’ils souscrivent tous a un programme d’aide solide et
progressif, malgré leurs divergences d’opinions sur d’autres questions.

Un ministre du développement international

Nous estimons que I’AcDI doit continuer de relever du secrétaire d’Etat aux
Affaires extérieures qui est un des ministres les plus importants et qui est également
président du Comité du Cabinet chargé de la politique étrangere et de la défense. Tel
que nous le définissons, le développement est un élément fondamental de la politique
étrangére A long terme du Canada et il doit étre défini et poursuivi comme tel. C’est
aussi, pensons-nous, la dimension de la politique étrangére qui est la plus spécifique-
ment canadienne et qui offre au Canada les meilleures possibilités de faire une
contribution indépendante et créative dans le domaine des affaires internationales.
Comme nous I’avons dit dans le présent rapport, il y a des intéréts a court terme en
matiére de commerce et de politique étrangére qui pourraient nuire a la réalisation des
objectifs du développement en I’absence de plan d’ensemble. C’est le secrétaire d’ Etat
aux Affaires extérieures qui doit continuer d’assurer la discipline et la cohérence
nécessaires pour éviter cela.

Selon nous, il est tout aussi important de prévoir dans cette loi la création du poste
de ministre du Développement international, qui reléverait du secrétaire d’ Etat aux

3 Le décret du 8 mai 1968 comprenait une seule phrase : «Sur avis conforme du secrétaire d’Etat aux Affaires
extérieures et en vertu du sous-aliéna 2f) (ii) de la Loi sur 'administration financiere, il plait & Son Excellence le
Gouverneur général en conseil de qualifier, par les présentes, le Bureau de I'aide extérieure de ministére pour les fins
de la Loi sur I'administration financiere.» Jamais a-t-on vu annonce plus discréte de la création d’un ministére.

4 Réunion du CPAECE, 15 mai 1986.
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Affaires extérieures. Au moment de la création de ’ACDI, par décret, on s’est prononcé
contre la nomination d’un ministre distinct, parce qu’on jugeait que le secrétaire d’Etat
aux Affaires extérieures était le mieux placé pour défendre la cause de I'aide au
développement au sein du Cabinet. Or ’ACDI a beaucoup évolué : elle compte plus de
1 200 employés et doit gérer un budget annuel de plus de 2 milliards de dollars. En
outre, elle doit s’occuper de nombreuses questions délicates touchant I’APD, qui
nécessitent une attention politique soutenue. Le secrétaire d’Etat aux Affaires
extérieures devrait certes demeurer le grand responsable de certains éléments
fondamentaux de la politique d’aide, comme le choix des pays et le volume de I’APD,
mais c’est & un ministre du Développement international que devrait incomber la
gestion courante et 1’élaboration de la politique.

Au cours des huit derniéres années, on a fait quelques pas vers la création du poste
de ministre du Développement international. Dans les années 70, le gouvernement a
créé le poste de ministre des Relations extérieures, dont le titulaire a exercé des
fonctions ministérielles de second plan, mais n’a pas été nommé responsable de I’ACDI.
C’est seulement en 1979, puis au lendemain des élections de 1984, que le secrétaire
d’Etat aux Affaires extérieures a délégué au ministre des Relations extérieures des
responsabilités précises touchant I’Acp1. Cette décision a €té prise a la suite de
négociations longues et complexes, et ces responsabilités sont modifiées a I’occasion, ce
qui suscite certains doutes quant au statut et a la position du Ministre, notamment a
I’ACDI qui reléve justement de lui.

Nous croyons qu’il est temps de substituer au ministre des Relations extérieures un
ministre du Développement international et de définir les responsabilités de ce dernier.
Son role doit consister essentiellement 4 s’occuper de la gestion politique de I’AcpI,
c’est-a-dire 4 mieux traduire les grandes implications politiques du mandat de I’Agence
dans ses activités. Un ancien président de I’Acpi a déclaré au Comité qu’a I’heure
actuelle,

les programmes par pays sont examinés par le comité de la Présidente dont aucun
politicien ne fait partie. Les décisions sont prises par des bureaucrates. Or, dans
bien des cas, il serait utile de connaitre I’avis des politiciens’.

Le role du Ministre en tant que grand responsable des opérations et de la cohérence du
programme d’aide sera encore plus important si le processus décisionnel est décentralisé
au profit des bureaux régionaux, comme le Comité le recommande au chapitre 8.

Le Ministre devra également encourager activement I’élaboration d’une politique
en matiére de développement. Lorsque I’AcD1 a été créée il y vingt ans en tant
qu’organisme d’exécution, elle devait fournir des biens et des services dans le cadre d’un
processus de développement que ’on présumait évident. Comme nous I’avons cependant
constaté au cours des dix derniers mois, I’aide au développement souléve maintenant de
nombreuses questions de politique et est de plus en plus souvent en cause dans les
grands débats économiques, sociaux et politiques. L’ACDI ne peut dicter au gouverne-
ment canadien sa politique dans ce domaine, mais il importe qu’elle exprime sa position
avec conviction et efficacité. Dans les discussions portant sur ’endettement, par
exemple, ’AcDI devrait défendre les intéréts des peuples et des pays les plus pauvres.
Par ailleurs, L’AcDI1 doit protester chaque fois que la politique commerciale du Canada
contrecarre ses efforts de développement. Par conséquent, le ministre du Développe-

5 Réunion du CPAECE, 15 mai 1986.

84



ment international devrait étre chargé de se pencher sur les questions liées ou non a
l'aide, qui touchent directement les pays et les secteurs ou le Canada concentre son
aide.

Il ne fait aucun doute que divers intéréts pousseront le Ministre a intervenir dans
les décisions relatives a la passation de marchés par I’Agence. A I’heure actuelle, le
ministre des Relations extérieures étudie les listes de fournisseurs admissibles et peut y
faire des ajouts ou des suppressions. Les marchés publics sont régis par des lois et des
réglements fédéraux et sont accordés au plus bas soumissionnaire, & moins que le
Ministre n’en décide autrement pour des raisons particulieres. Lorsqu’il exerce ses
pouvoirs discrétionnaires, le Ministre doit agir dans I'intérét de I’Etat; il doit éviter de
favoriser certaines entreprises en particulier. Comme de nombreux gens d’affaires nous
'ont fait savoir, il semble qu'un nombre assez restreint d’entreprises obtiennent la
plupart des contrats. Il est important que le Ministre veille & ce que le processus d’appel
d’offres soit aussi ouvert et concurrentiel que possible.

Un conseil chargé de la politique de développement international

Afin d’appuyer le Ministre dans son rdle, nous pensons qu’il serait utile de créer un
Conseil chargé de la politique de développement international, qui aurait un triple role.
Premiérement, il serait chargé de guider le Ministre dans I’élaboration de la politique &
long terme. Nous savons par exemple que les villes du tiers monde se développent
souvent trop vite pour que les gouvernements concernés puissent planifier et fournir les
services essentiels a la population. Le Conseil pourrait donc étudier comment I’AcDI
devrait réorienter ses programmes pour favoriser un développement urbain harmonieux.
Deuxiémement, afin de faciliter ’application de la Charte du développement, le Conseil
devrait étre habilité a étudier les évaluations relatives aux programmes et a la politique,
et 4 recommander au Ministre les mesures correctives qui s’imposent. Troisiémement,
le Conseil contribuerait beaucoup 4 ouvrir ’AcDI aux influences politiques de
I’extérieur, tout en favorisant le débat sur ’APD et en faisant mieux connaitre I’ACDI
dans tout le Canada.

Le Conseil devrait comprendre des représentants des principaux groupes canadiens
s'intéressant 4 I’APD, comme les ONG, les universités et les milieux d’affaires. Il faudrait
toutefois veiller 4 ce qu’il ne devienne pas qu’un groupe de pre:ssion parmi tant d’autres.
Il devrait se composer en majeure partic de Canadiens bien connus dans diverses
sphéres d’activité, qui pourraient apporter un point de vue nouveau dans les discussions
sur ’'APD. Le gouvernement devrait également songer sér!cusement a y nommer des
étrangers, en particulier des représentants éminents du tiers monde. Afin d’assurer
I’efficacité du Conseil, celui-ci devrait avoir un mandat clair, se réunir réguliérement et
étre secondé par un petit secrétariat.

Afin de renforcer le role de ’AcDi1 dans I’élaboration de la politique, il conviendrait
finalement d’y faire participer le personnel de tous les échelons de I’Agence. La plupart
du temps, les comités parlementaires n’entendent que I'avis des hauts fonctionnaires a
Ottawa. Or, nous avons eu la chance d’avoir des discussions fort utiles avec le personnel
de I’AcDI sur le terrain. Nous avons été impressionnés par leur professionnalisme et leur
enthousiasme, et par le sérieux avec lequel ils ont débattu les difficultés pratiques du
développement et les fagons d’améliorer les programmes d’aide. Nous craignons
cependant que I'expérience et les connaissances ;’)'rofess\lonr’lelles absolument
indispensables que les agents acquiérent durant leur séjour a I'étranger ne soient
perdues lorsqu’ils reviennent & I'administration centrale. Il doit absolument régner a
’administration centrale un climat de professionnalisme, car c’est la clé du succés de
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tout programme d’aide. A cet égard, on pourrait mettre en pratique l'expérience
acquise sur le terrain au cours de 1’élaboration des programmes et des politiques. Nous
avons été heureux d’apprendre qu’une association d’agents professionnels était en voie
de création 4 ’Acpl. Il serait trés important que cette association participe activement a
I’examen du programme d’aide et comparaisse au besoin devant les comités
parlementaires qui étudient la question de l'aide, comme le fait en Australie une
association semblable.

Pour résumer les diverses propositions qui donneraient & I’ACDI une place plus
importante dans le processus politique canadien, le Comité recommande de donner a
I’Agence un mandat parlementaire clair dans lequel seraient énoncés les principes de la
Charte du développement. Le poste de ministre des Relations extérieures devrait étre
remplacé par un poste de ministre du Développement international chargé de ’Acpi,
qui reléverait du secrétaire d’Etat aux Affaires extérieures. La loi devrait également
préciser clairement les fonctions de ce Ministre, en ce qui concerne la supervision du
fonctionnement de ’AcDI et I’élaboration de sa politique. Le Comité recommande en
outre la création d’un Conseil chargé de la politique de développement international
qui aurait pour fonction d’aider le Ministre et qui serait composé de représentants des
grand partenaires du Canada en matiére d’aide au développement (les ONG, les
universités et le monde des affaires) et d’autres Canadiens de marque.

Autres organismes participant a ’APD

Comme nous I’avons fait remarquer dans notre document de travail de juillet 1986,
I’APD intéresse au Canada une famille importante, complexe et parfois récalcitrante
d’organismes. Bien que nous n’ayons pas étudié a fond le réle de chacun des membres
de cette famille et les relations qui les unissent, nous avons tout de méme certaines
observations et recommandations a formuler a ce sujet.

Depuis la signature des accords de Bretton Woods, c’est le ministére des Finances,
aprés consultation avec d’autres ministéres et organismes, dont ’ACDI, qui coordonne la
participation canadienne 4 la Banque mondiale et au Fonds monétaire international. Il
a été périodiquement question de confier & I’ACDI les responsabilités touchant la
Banque mondiale étant donné que celle-ci remplit clairement un réle d’organisme de
développement. Plusieurs témoins ont repris cette recommandation lors des audiences
que nous avons tenues dans I’ensemble du Canada. Toutefois, selon des fonctionnaires
de I’AcDI et d’autres ministéres, il n’y a pas de raison de changer la situation actuelle,
puisqu’il est bon que le ministére central chargé de la planification financiére s’intéresse
ainsi au développement international. Ces fonctionnaires soutiennent qu’il ne serait pas
logique de faire en sorte que la Banque et le Fonds relévent de ministéres distincts a
Ottawa, au moment méme ou le Canada cherche a resserrer les liens entre ces deux
organismes.

La majorité des membres du Comité pense que le ministére des Finances devrait
continuer d’étre responsable en dernier ressort de la participation du Canada a la
Banque mondiale, mais tous les membres estiment que I’AcDI devrait elle aussi
participer étroitement a I’élaboration de la politique a ce sujet. Quelles que soient ses
origines, la Banque mondiale est essenticllement une banque de développement et le
Canada devrait chercher 4 y promouvoir ses objectifs de développement. Nous estimons
qu’il convient d’évaluer attentivement la politique et 1’action de la Banque mondiale
pour s’assurer qu’elles profitent aux pays et aux peuples les plus pauvres du monde.
Quant au Fonds monétaire international, bien qu’il ne soit pas 4 proprement parler un
organisme de développement, il s’occupe de plus en plus des problémes du tiers monde
et exerce une influence considérable sur les perspectives d’avenir de nombreux pays en
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développement. Nous recommandons que la politique relative a la Banque mondiale et
au Fonds monétaire international soit le fruit de consultations étroites et suivies entre
le ministére des Finances et ’ACDI mais que le ministére assume ’entiére responsabi-
lité de la participation du Canada a ces deux organismes. Nous recommandons aussi
que les deux ministéres préparent conjointement une déclaration sur leurs responsabi-
lités respectives vis-a-vis de la Banque et du Fonds, et sur le mécanisme de
consultation.

La Corporation Petro-Canada pour I’assistance internationale (CPCAI) a été créée
par décret en 1981 et a commencé ses activités au début de 1982. Bien qu’il s’agisse
d’une filiale de Petro-Canada, tant du point de vue juridique que structurel, la CPCAI
est financée par le Parlement et constitue un instrument de mise en oeuvre de la
politique canadienne d’APD; elle est chargée d’aider les pays en développement 4 mettre
en valeur leurs ressources pétrolicres et gaziéres. Elle n’a pas pour mandat de faire de la
prospection, mais plutot de contribuer a I’élaboration de bases de données géologiques
par I’exploration sismique et I’aide technique. On espére que ces travaux préliminaires
permettront 4 des entreprises pétrolieres commerciales de se lancer dans la prospection
et ’exploitation des ressources, mais ces espoirs ne se sont pas réalisés jusqu’ici. Comme
I’a expliqué le président de la cpcal devant le Comité :

Nous n’avons pas découvert de gisement de pétrole commercialement viable. Nous
ne pouvons pas encore signaler avec précision des cas ou le secteur privé est
intervenu soit en association avec le pays en développe- ment soit par lui-méme
pour poursulvre des travaux d’exploration et d’ amenagement a des endroits ou
nous avions travaillé pour le compte de la société pétroliere nationale du pays
bénéficiaire. Nous continuons cependant a espérer que le suivi sera assuré non
seulement par les institutions multinationales mais également par le secteur
privé®.

Ces résultats ne découlent pas tant de la nature méme de la CPCAI que des coiits et
des risques élevés de la prospection de pétrole et de gaz. La Corporation met de plus en
plus l'accent sur ses activités d’aide technique; comme I’a indiqué son président,
«pratiquement toutes ses activités se rattachent d’une certaine maniére a I’assistance
technique»’. Compte tenu de I'importance que nous attachons au renforcement de
I’assistance technique dans le cadre du programme d’ApD du Canada, nous pensons
qu’il est essentiel de mieux coordonner les activités de la CPCAI avec les politiques et les
programmes de I’AcDI, et d’en évaluer I’efficacité. A cette fin, nous recommandons que
la cpcar fasse rapport au Parlement par Pentremise du ministre du Développement
international, plutot que par celle du ministre de IEnergie, des Mines et des ressources
et du secrétaire d’Etat aux Affaires extérieures, comme c’est le cas maintenant.

Le Centre international d’exploitation des océans (CIEO) est une société de la
Couronne fédérale créée en 1985; il est chargé de favoriser la coopération entre le
Canada et les pays en développement dans le domaine de I’exploitation des océans. Pour
ce faire, il fait appel 4 des experts et 4 des institutions spécialisées dans ce domaine, au
Canada, dans les pays en développement et ailleurs, et administre des programmes de
cueillette et de diffusion de I'information, de formation, d’aide technique, de services
consultatifs et de recherche®. Il serait donc souhaitable d’amener le CIEO, comme le
CPCAI, & participer plus activement au programme d’assistance technique de 1’Acpi.

¢ Proces-verbaux et témoignages du CPAECE, 27 janvier 1987, p. 12:13.
Ibid, p. 12:7.
8 CIEO, Rapport annuel 1985-1986, septembre 1986.
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Par conséquent, nous recommandons que le CIEO fasse lui aussi rapport au Parlement
par Dlentremise du ministre du Développement international. En faisant cette
recommandation, nous sommes cependant conscients de la nécessité de conserver
certains aspects particuliers du CIEO. Le Centre étant petit, il peut en effet participer a
des projets plus modestes auxquels des organismes de financement plus importants ne
s’intéresseraient pas. En outre, le CIEO est d’abord venu en aide 4 des Etats cotiers et
insulaires, dont beaucoup sont petits et qui ne recevaient pas jusque-la une aide
importante du Canada.

Nous en arrivons a la derniére mais non la moindre institution canadienne d’APD, a
savoir le Centre de recherches pour le développement international. Le CRDI a été créé
par une loi du Parlement en 1970, aprés que la Commission du développement
international de la Banque mondiale eut constaté que les pays en développement
dépendaient de plus en plus d’une technologie congue et produite a4 ’extérieur de leurs
frontiéres et n’ayant aucun rapport avec leurs besoins particuliers’. Le mandat du
Centre consiste donc a soutenir la recherche scientifique que font les pays en
développement pour trouver des solutions a leurs problémes. Dés le début, on a reconnu
que la recherche était une activité risquée, a long terme et souvent délicate; on a donc
accordé au CRDI un statut autonome et spécial au sein du systéme d’ApD du Canada.
On I’a aussi exempté de diverses exigences officielles comme la régle de I'aide liée, ce
qui lui permet de prendre des décisions en se fondant uniquement sur des critéres de
développement. Il convient aussi de souligner que contrairement aux agences bilatérales
de développement, le Conseil d’administration du CRDI est composé de quelques
membres distingués qui ne sont pas des ressortissants canadiens. Ce statut particulier
est parfons controversé, mais il a aussi permis au Centre d’étre reconnu comme ’'un des
organismes de développement les plus efficaces au monde. Le Centre a, par le fait
méme, renforcé la réputation du Canada a ’échelle internationale. Nous pensons qu’il
est préférable de ne pas modifier ce statut et de permettre au CRDI de continuer de faire
rapport au Parlement par ’entremise du secrétaire d’Etat aux Affaires extérieures.

Les temps changent et la recherche dans le domaine du développement subit
'influence de ces changements. Beaucoup de pays en développement ont considérable-
ment accru leurs propres ressources scientifiques et techniques au cours des
20 derniéres années. Il est toutefois permis de se demander si cette recherche a toutes
les applications qu’elle devrait avoir. C’est ce point particulier qui nous a amenés a
recommander, dans les pages précédentes, d’intensifier la collaboration centre le CRDI
et ’Acp1. Nous voulons aussi que le CRDI demeure un organisme novateur et
dynamique. Or avec le succés et 'augmentation de son budget, 'appareil bureaucrati-
que du CRDI s’est alourdi, lui enlevant de ce fait un peu de souplesse. Dans le présent
rapport, nous recommandons la décentralisation au profit du terrain dans le cas de
’ACDI, et nous pensons qu’il devrait en étre de méme pour le CRDI. Méme s’il possede
un excellent réseau de bureaux régionaux dans le monde entier, comme on le verra au
chapitre 8, le pouvoir de prendre les décisions est concentré 4 ’'administration centrale a
Ottawa. Nous espérons qu’une grande partie de ce pouvoir sera transféré aux bureaux
régionaux et que le Conseil d’administration du Centre se limitera de plus en plus a
exercer des fonctions liées a I’élaboration des politiques et des programmes. Par ailleurs,
si les bureaux régionaux de I’ACDI étaient situés au méme endroit que ceux du CRDI, il
pourrait y avoir d’excellentes possibilités de collaboration entre les employés des deux
institutions.

% Acpl, «Centre de recherches pour le développement internationals, Cahier d'information & lintention des
parlementaires, p. 21-29, p. 22.
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En résumé, nous recommandons que le statut autonome et spécial du CRDI au sein
du systéme d’ApD du Canada soit maintenu et que, par conséquent, celui-ci continue de
faire rapport au Parlement par DPentremise du secrétaire d’Etat aux Affaires
extérieures. Pour que le CRDI demeure un organisme novateur et dynamique, nous
recommandons aussi qu’une grande partie du pouvoir de prendre des décisions soit
transférée aux bureaux régionaux.
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CHAPITRE 8

Décentraliser pour augmenter ’efficacité de I’aide

Les budgets consacrés a I’aide risquent fort de ne pas connaitre dans les années a
venir la méme croissance que dans le passé; par conséquent, il faut trouver des moyens
plus efficaces de fournir cette aide. Comme le faisaient remarquer les auteurs d’une
étude récente de I’ACDI :

Quoique les Canadiens soient de plus en plus en faveur des programmes d’aide, il
semble qu’une aide de qualité supérieure et des résultats appropriés leur importent
plus que tout chiffre élevé de I’APD'.

Les suggestions visant 4 augmenter ’efficacité de I’aide vont des simples améliorations
administratives 4 la réorganisation compléte. Cependant, aucune n’est aussi pressante
ni aussi universellement appuyée que la décentralisation au profit du terrain.

Cette forme de décentralisation touche deux aspects bien distincts de I'administra-
tion de l'aide: I'établissement de réseaux de bureaux extérieurs dans les pays en
développement et la délégation de pouvoirs aux agents qui y travaillent. Ces deux
aspects ne vont pas nécessairement de pair. En effet, pour la plupart des pays
donateurs, méme ceux qui ont des réseaux assez importants, les missions locales ont
principalement un réle administratif. Pour d’autres, méme si leurs réseaux sont parfois
assez restreints, les travailleurs sur le terrain jouissent de pouvoirs étendus pour
I'approbation des projets®. Bien que toute comparaison de cette sorte soit boiteuse, les
données de ’OCDE indiquent que I’Australie et I’Allemagne ont le programe d’APD le
plus centralisé, et les Etats-Unis, le moins centralisé, avec 40 % du personnel travaillant
sur le terrain. En outre, dans le cas des Etats-Unis, «la mission locale tend elle-méme a
faire quasiment office d’organe d’exécution»?.

L’ACDI se situe entre ces deux extrémes, mais plus pres de la centralisation que de
la décentralisation. Ainsi, pour I’année financiére 1986-1987, ’ACDI disposait de 1 120
années-personnes a I’administration centrale et de 120 employés canadiens sur le
terrain, soit environ 10 % du total. Il convient cependant de souligner que seulement
540 employés de I’administration centrale relévent des quatre directions générales qui
s’occupent d’un secteur géographique précis dans le cadre du programme bilatéral. En
outre, environ 220 personnes embauchées sur place s’ajoutent aux 120 employés
canadiens 4 ’étranger, ce qui porte 4 moins de deux pour un le rapport global entre le

! Acp1, Groupe de coordination des programmes géographiques, Décentralisation: Une question d'équilibre,
22 janvier 1987. p. 3.

> OCDE, Vingt-cihg ans de coopération pour le développement, 1985, p. 206.

3 Ibid, p. 206.
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personnel de I’administration centrale s’occupant du programme bilatéral et le
personnel sur le terrain. Le processus de prise de décisions de ’ACDI est plus centralisé.
A I’heure actuelle, la plupart des employés n’assurent que des fonctions de soutien aux
décisionnaires en poste 4 Hull et n’ont eux-mémes & peu prés aucun pouvoir. Le schéma
ci-aprés (tableau 8.1), qui illustre comment se prennent les décisions & I’ACDI, montre
que, a presque toutes les étapes de la préparation d’un projet bilatéral, les fonctionnai-
res canadiens sur le terrain doivent attendre les décisions de I’administration centrale,
et consacrent ensuite la majeure partie de leur temps aux tdches administratives et aux
formalités dictées par cette derniére®.

La plupart des pays donateurs membres de ’OCDE sont de plus en plus enclins a
augmenter leurs effectifs sur le terrain et 4 leur déléguer plus de pouvoirs. En fait, selon
le cAD, la pratique adoptée par les Etats-Unis «va trés largement dans le sens des
opinions actuelles sur la maniére dont les organismes d’aide doivent fonctionner»’.
Comme I’ont révélé les audiences publiques qu’a tenues le Comité, la décentralisation
est I'une des rares questions qui font I'unanimité parmi tous ceux qui s’occupent d’APD
au Canada, a savoir les ONG, les universités et les milieux d’affaires®. Les travaux
effectués par le Comité lui-méme au cours de la derniére année, et en particulier son
voyage en Afrique, le poussent fortement a conclure dans le méme sens.

Les avantages de la décentralisation

La décentralisation n’est pas une fin en soi. Elle est destinée a augmenter
Iefficacité des programmes d’aide, c’est-d-dire a permettre de réaliser de fagon plus
économique les grands objectifs fixés. Or, nous pensons que la décentralisation peut, a
bien des égards, aider 4 atteindre ce but.

Premiérement, la décentralisation peut, et doit, améliorer le choix et la gestion des
projets. Comme le signale le Comité d’aide au développement :

L’une des conclusions générales les plus importantes des larges travaux
d’évaluation de ’aide est que nombre des problémes rencontrés au cours de la
mise en oeuvre peuvent étre évités et la survie et la viabilité des projets améliorées
par un renforcement de I’analyse préalable des projets, plus de rigueur dans leur
sélection, plus de précision et plus de réalisme dans la fixation des objectifs, plus
de souplesse dans la conception et un ajustement plus rapide lorsque des
défaillances se font jour’.

Il y a donc lieu de croire que la gestion de I'aide canadienne n’est pas encore
parfaitement au point.

Dans son Rapport de 1984, le Vérificateur général fait les observations suivantes
au sujet de la qualité de la gestion de I’aide dans les missions :

Les agents d’aide ne controlent pas suffisamment les projets sur place.
L’information qui sert aux prises de décisions n’est pas toujours exacte, compléte
ou produite & temps.

Les missions contrdlent fort mal les projets financés par I’AcDi.

4 Décentralisation : Une question d’équilibre, p. 23.

5 Vingt-cing ans de coopération pour le développement, p. 206.

¢ Quoique pour des raisons différentes. Ainsi, un des témoins venant du monde des affaires appuyait ce concept a
condition que le personnel de I'’ACDI sur le terrain recoive une formation semblable 4 celle que 1'on dispense
actuellement aux délégués commerciaux, mais complétée par des cours. (Delcanda, mémoire au Comité, décembre
1986, p. 6.)

7 Vingt-cing ans de coopération pour le développement, p. 320.
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Etape de *

; Niveau de
€veloppement *

décision
*

Conseil du
Trésor

Tableau 8.1

Siege social

Ministre de 1'ACDI

Décisions au Canada

ARBRE DECISIONNEL POUR LE DEVELOPPEMENT D’UN GRAND PROJET BILATERAL

Agence
d'exécution Mission Pays
canadienne canadienne héte

Décisions sur le terrain

Identification du projet

= Possibilité de développement
identifiée par 1'ACDI/Mission ou
Pays hdte

= Implications politiques et
financiéres évaluées

~ Faisabilité technique évaluée

" Décision politique prise pour
| développer le projet

" L'ACDI/pays hdte conviennent de
développer le projet

| T Mission de définition du projet
~ Approbation pour développer le
g‘ Projet
Etyg é
v ~Sude de faisabilité

~ Etablissement de la longue liste
| des consultants

" Approbation de la liste abrégée

" Appel de propositions

" Bvaluation des propositions

| " Sélection des consultants

| " Négociation du contrat

" Approbation du contrat

" Etude de faisabilité entreprise

" Fatsabilité d<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>