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INTRODUCTION

L’année 1948 a été marquée par le changement : changement de leadership et,
jusqu’a un certain point, changement d’orientation pour le gouvernement dp Ca-
nada et son ministére des Affaires extérieures. A la fin de janvier 1948, \Yxllxax:n
Lyon Mackenzie King annonga sa décision de quitter ses fonctions de Premier mi-
nistre. Seize mois plus tt, il avait abandonné le portefeuille des Affaires exté-
rieures, mais ni ce geste ni sa décision de partir ne mirent fin A I'intérét qu'il portait
3 ’élaboration et 2 la mise en oeuvre de la politique extérieure du Canada ou 2 sa
participation au processus. Le rdle de King ne fait aucun doute 2 la lecture de la
présente collection de documents; celle-ci comporte obligatoirement des extraits du
journal du Premier ministre afin d’éclaircir certains détails clés d’un épisode d’une
importance majeure que Robert Cuff et J.L. Granatstein ont qualifi€ de «croissance
et déclin du projet de libre-échange canado-américain»'. De plus, A bien d’autres
occasions, I'intervention de King se révéla déterminante ou bien son influence dé-
clencha le réexamen de politiques. La déclaration officielle dans laquelle il annonga
son départ avant la fin de I’année marqua néanmoins le début de Ia fin d'une
époque. :

En aolit 1948, Louis S. Saint-Laurent, qui avait succédé a King comme secré-
taire d’Etat aux Affaires extérieures deux ans plus tot, remporta la course 2 la direc-
tion du Parti libéral. Il n’assuma toutefois la charge de Premier ministre que le 15
novembre, une fois Mackenzie King rentré de la réunion de 1'Assemblée générale
des Nations Unies 2 Paris et de celle des premiers ministres du Commonwealth 3
Londres (2 laquelle il ne put assister pour des raisons de santé). A ce moment,
Lester B. Pearson, qui avait été pendant deux ans sous-secrétaire d’Etat aux Af-
faires extérieures, &tait entré en politique comme il I'avait donné A entendre & Nor-
man Robertson au début de juin?. Devenu secrétaire d'Etat aux Affaires extéricures
le 10 septembre, il sera le plus souvent absent d’Ottawa jusqu'a la fin de I'année,
d’abord pour faire campagne comme candidat lors des élections complémentaires
dans la circonscription d’Algoma-Est puis pour représenter le Canada 2 des réu-
nions 2 Paris et 3 Londres. '

La direction politique des Affaires extérieures releva donc pour une longue pé-
riode d’un ministre suppléant, le ministre de la Défense nationale, Brooke Claxton.
Son principal conseiller au ministere, tout au cours de I'automne, fut Escott Reid
qui était devenu sous-secrétaire d’Etat par intérim le lendemain de la nomination de
Pearson 2 la téte du ministere. Entre-temps, la recherche d'un successeur penmanent
a Pearson se trouva entremélée avec les efforts, entrepris plus tot, en vue de trouver
un haut fonctionnaire francophone capable de remplacer Laurent Beaudry, qui avait
d0 démissionner comme sous-secrétaire associé pour des raisons de santé. Les ten-
tatives en vue de maintenir une présence francophone aux plus hauts &chelons du
ministére échoudrent lorsque, dans un premier temps, Pierre Dupuy déclina le poste
de sous-secrétaire suppléant et que par la suite Jean Désy résista aux pressions de
Pearson qui voulait en faire son successeur. Pearson avait alors déjA approché Ar-
nold Heeney, greffier du Conseil privé. Cette intrigue secondaire ne connut son

1Robert Cuff et J.L. Granatstein, «The Rise and Fall of Canadian-American Trade, -8», Ca-
nadian 'Historical Review, vol. 57, décembre 1977, pp. 459 et suiv. Voir mp:uu JL On:rul:cisn 'lfc:v
Britain’s Weakness Forced Canada into the Arms of the United States, (Toronto, 1989), chapitre 3.
C.P. Stacey a fait valoir que cet épisode &tait révélateur du pouvoir du pmnic:t mini;xre. Stacey,
Canada and the Age of Conflict, Volume 2: 1921-1948, (Toronto, 1981), p. 424,

*Documents de Pearson, vol. 13 : L.B. Pearson A N.A. Robertson, 1* juin 1948.




INTRODUCTION

" The year covered in this volume was one of change in leadership, and to some
extent also in direction, for the Government of Canada and for its Department of
External Affairs. In late January 1948, William Lyon Mackenzie King announced
his decision to retire as Prime Minister. Sixteen months earlier, he had relinquished
the portfolio of Secretary of State for External Affairs, but neither that change nor
the announcement of his retirement ended his interest o involvement in the
development and implementation of Canada’s foreign policy. There is ample
evidence of that impact in this collection of documents, which necessarily includes
extracts from the Prime Minister's diary to fill important gaps in one major story,
what Robert Cuff and J.L. Granatstein called “The Rise and Fall of Canadian-
American Free Trade.’! As well, there were many other instances when Mackenzie
King's intervention proved decisive or when his influence prompted a reconsidera-
tion of policy. Even so, his formal declaration that he would leave the office of
Prime Minister before the end of the year anticipated the end of an era.

- In August 1948, Louis S. St. Laurent, who had succeeded King as Secretary of
State for External Affairs two years earlier, won the leadership of the Liberal Party,
though he did not immediately take over as Prime Minister. Not until after Mack-
enzie King retumed from the meetings of the United Nations General Assembly in
Paris and the Prime Ministers of the Commonwealth in London (which he was
unable to attend for reasons of health) did St. Laurent finally assume the mantle of
Prime Minister on 15 November 1948. By then, Lester B. Pearson, who had served
for two years as Under-Secretary of State for External Affairs, had made the transi-
tion to politics, about which he had hinted to Norman Robertson at the beginning of
June.2 On'10 September 1948, Pearson became Secretary of State for External Af-
fairs. From then until the end of the year, Pearson was more often away from Ot-
tawa, first to fight a by-clection in Algoma East, then to represent Canada at meet-
ings in Paris and London.

- .As a consequence, the political direction of the Department of External Affairs
was for a considerable time in the hands of an acting minister, the Minister of Na-
tional Defence, Brooke Claxton. The principal official advising him throughout the
autumn was Escott Reid, who had assumed responsibility as Acting Under-Secre-
tary of State for External Affairs the day after Pearson’s appointment as Minister.
Meanwhile, the search for a permanent successor to Pearson became entangled
with an earlier effort to find a senior francophone official to replace Laurent
Beaudry, who had been forced to resign as Associate Under-Secretary for reasons
of health, Efforts to maintain a francophone presence in the highest ranks of the
. Department failed when first Pierre Dupuy declined the position of Deputy Under-
. Secretary and later Jean Désy resisted Pearson’s entreaties to succeed him as Un-

. der-Secretary. By then, Pearson had already approached the Clerk of the Privy

i

4 Council, Amold Heeney, about the latter position. That particular sub-plot was not

b

“ TRobert Cuff and J.L. Granatstein, “The Rise and Fall of Canadian-American Free Trade, 1947-8,
Canadian Historical Review S7 (December 1977), 4591, See also J.L. Granatstein How Britain’s
Wealkness Forced Canada into the Arms of the United States (Toronto, 1989), chapter 3, C.P, Stacey
argued that this episode was an effective demonstration of the power of the Prime Minister. Stacey,
Canada and the Age of Conflict, Volume 2: 1921-1948 (Toronto, 1981), p. 424.

Papers/Vol.13: L.B, Pearson to N.A. Robertson, 1 June 1948,
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dénouement que lorsque ce demier devint sous-secrétaire d’Etat aux Affaires exté-
rieures en mars 1949, . - N T SR
. .Le Ministére poursuivit son expansion en 1948, et 2 un rythme 2 peine moins
spectaculaire que ’année précédente..Le service extérieur passa & 216 membres
(une augmentation de 23 %) et le Ministere, 2 1 213 employés (une augmentation
de 47 %). Environ la moitié du personnel travaillait a I'étranger. Sept postes furent

ouverts : une légation 2 Belgrade, deux représentations permanentes aupres des Na- .

tions Unies, I'une 3 New York et I'autre 3 Gendve, un consulat général 2
San Francisco ainsi que des consulats A Détroit, 3 Boston et & Francfort. De plus, la
1égation 2 Rome fut élevée au rang d’ambassade. A la fin de I’année, le Canada
comptait 44 missions 2 I'étranger : 14 ambassades, huit légations, sept hauts-com-
missariats, 11 bureaux consulaires et quatre missions spéciales’, © = - :
" Si les femmes furent admises pour la premidre fois comme agents du service
extérieur en 1947, leur nombre restait par ailleurs tres limité. D autre part, le lec-
teur remarquera sans aucun doute I'absence de documents en frangais dans le pré-
sent volume. En fait, un seul (le document 786) fut rédigé entitrement en frangais;
d’autres ne renfermaient que de brefs passages dans cette langue. Méme les com-
munications en provenance de Paris (fut-ce de 1’ambassade ou de 1a délégation &
I’Assemblée générale des Nations Unies) étaient rédigées en anglais. On peut en
trouver une explication dans un extrait des délibérations d'un comité ministériel
spécial sur les rapports préparés par les missions (document 7). . PR
- Mises 2 part quelques exceptions, on ne trouvera pas le type de dép&ches ou
d’analyses qui retenaient le plus I’attention de ce comité, A savoir les rapports sur la
situation dans les pays hétes. La premitre de ces exceptions a trait A 'une des cri-
ses fondamentales de 1948, 2 savoir le coup d’Etat'communiste en Tchécoslova-
quie et la deuxime, aux politiques nationales et aux relations internationales de
deux des plus vieux et des plus grands alliés du Canada, la Grande-Bretagne et la
France, qui présentérent d’épineux problémes aux occupants de I'Edifice de I'Est
sur la Colline parlementaire. Les dépéches pertinentes ont été reproduites car elles
aident & comprendre d’une part le contexte dans lequel le gouvernement du Canada
et le ministére des Affaires extérieures cherchaient & définir fes engagements du
Canada 3 I’étranger et, d'autre part, certaines des réactions spécifiques A cette &vo-
lution de la situation internationale. Une autre préoccupation du Ministére A savoir
I'attitude et les intentions de 1'Union soviétique, est reflétée dans les documents qui
completent I’histoire amorgée dans le chapitre V du volume 13 des Documents sur
les relations extérieures du Canada. = -+ & ~t: . . . i
Cette préoccupation n’était que la manifestation la plus &vidente d"une nouvelle
donne dont on retrouve la trace partout dans le présent cuvrage : le début de ce qui
commengait 2 étre sumommé ‘«la guerre froides. Méme si cette expression n'est
utilisée que dans deux documents (1079 et 1082), cherchant I'un et I'autre A résou-
dre I'énigme de la politique soviétique,’I'impact de la bipolarisation du monde est
évident dans presque tous les chapitres, Lé niveau de la représentation du Canada A
-~ Prague et 2 Varsovie fut réévalué au lendemain du coup dEtat en Tchécoslovaquie.
Et, au moment d"arréter sa position a Iégard des rglements de paix conclus avec
l,A"ema,gﬂe et le Japon, le Canada prit en compte leur impact sur les relations entre
IEstetl Ouest. La plupart des grandes questions soumises au Conseil de sécurité
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resolved until Heeney became Under-Secretary of State for External Affairs in
March 1949, : e ,~ ‘

The Department of External Affairs continued to expand in 1948, with only a
slight variation in the dramatic growth witnessed in 1947, The foreign service was
enlarged by 23% to 216, while the staff increased by 47% to 1,213, Roughly half of
the employees worked abroad. Seven new Canadian posts.were opened in 1948: a
Legation in Belgrade; permanent representation to the United Nations in New York
and Geneva; a Consulate-General in San Francisco; Consulates in Detroit, Boston
and Frankfurt. During the year, the Legation in Rome was raised to the status of an
Embassy. By the end of the year, Canada had 44 posts abroad: 14 Embassies, 8
Legations, 7 High Commissioners’ Offices; 11 consular offices and 4 special
missions.? L S ,

~Although the first women had been appointed as foreign service officers in
1947, their numbers were still meagre. Also conspicuous to a modern reader is the
absence of French from the documents reproduced in this volume. Only one docu-
ment (786) was written entirely in French, with brief extracts in others. Even com-
munications from Paris (whether from the Embassy or from the Delegation to the
General Assembly of the United Nations) and Brussels were sent in English. An
explanation of that tendency may be found in an extract from the deliberations of a
special departmental committee on reporting from posts (Document 7).

With few exceptions, the documents selected for this volume do not include the
kind of despatches or analyses which most preoccupied that committee, those
which reported on the situation in the host country. The departures from this rule
deal with one of the fundamental crises in 1948, the Communist coup in Czechos-
lovakia, as well as tendencies in the national policies and intemational relations of
two of Canada’s oldest and closest allies, Britain and France, which posed difficult
problems for the occupants of the East Block on Parliament Hill. These despatches
are included here as they help to explain the context in which the Government of
Canada and the Department of External Affairs considered Canada's overseas com-
mitments as well as some of the specific responses to these international changes.
Another preoccupation of the Department, the attitudes and intentions of the Soviet
Union, is reflected in the documents which complete the story begun in Chapter V
of Volume 13 in Documents on Canadian External Relations. -

That concem was simply the most obvious manifestation of a development

e

Athsc influence pervades this volume, the onset of what was becoming known as

the ‘cold war’. Though that phrase is'employed in only two documents (1079 and
1082), both of which are attempts to solve the conundrum of Soviet policy, the
impact of the bi-polar world is evident in virtually every chapter of this book. The
level of Canada’s representation in Prague and Warsaw was reviewed in the light of
the coup in Czechoslovakia. Canada’s attitude toward the peace settlements with
Germany and Japan was considered for its implications on relations between East
and West. Most issues which came before the Security Council of the United Na-

- tions, on which Canada was now represented, were interpreted or debated along the

YAnnual Report of the Department of External Affairs, 1948 (Ottawa, 1949),
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des Nations Unies, auquel siégeait alors le Canada, furent d’ailleurs intcrprétéeg ou
débattues avec la guerre froide comme toile de fond. Qu’il fut question de décider
de I’admission de nouveaux membres A I’'ONU ou de chercher a résoudre les con-
flits en Palestine, en Indonésie, en Corée ou au Cachemire, la délégation cana-
dienne se retrouva souvent aux premitres lignes dans la guerre de mots que se li-
vraient deux idéologies opposées.. . - o ‘ _

" «Aujourd’hui, il n’est qu'un agresseur possible,» affirma Brooke Claxton 2 la
Chambre des communes le 24 juin 1948. «Le seul conflit auquel le Canada pren-
drait part serait un conflit universel, une guerre totale!.» Les négociateurs canadiens
jouerent un réle important dans I’élaboration du systéme de sécurité collective mis

en place pour contrer la menace soviétique. La négociation du Traité de 1'Atlan- -

tique Nord se déroula en trois étapes : des réunions tripartites en mars auxquelles
participarent les Etats-Unis, la Grande-Bretagne et le Canada; des rencontres, 2
‘Washington, entre les ambassadeurs de ces pays et d’autres signataires du Traité de
Bruxelles durant 1’été; et de nouvelles rencontres entre les ambassadeurs, qui se
poursuivaient toujours A la fin de I'année. Le département d’Etat prépara un
compte rendu des rencontres des ambassadeurs, qui a été reproduit dans Foreign
Relations of the United States (1948, volume III). Plutt que de reprendre ce
compte rendu, nous nous en sommes remis aux rapports canadiens sur les discus-
sions et les négociations, ainsi qu'a certains comptes rendus des groupes de travail
préparés par I'ambassade du Canada. Deux ouvrages, Time of Fear and Hope (To-
ronto, 1977) d’Escott Reid, et In Defence of Canada: Growing Up Allied (Toronto,
1980) de James Eayrs, ont puisé 3 ces sources. Sauf pour quelques nuances, la
version des faits relatée ici est sensiblement la méme. J*ai voulu couvrir ces négo-
ciations le plus completement possible pour montrer a quel point ce sujet était im-
portant pour les décideurs A Ottawa et pour préserver I'équilibre dans ce survol des
relations extérieures du Canada. . ..~ .. .- - . e ‘

- Meéme si ce chapitre débute par une tribulation plut6t familidre pour Macken-
zie King — la tendance des Britanniques  se livrer A des généralisations concer-
nant les attitudes, les intéréts et les engagements du Commonwealth —, il importe
de signaler que le Premier ministre ne fut pas aussi hésitant dans sa réponse (docu-
ment 298) a la demande que lui avait faite le Premier ministre britannique Cle-
ment Attlee de participer aux discussions préliminaires sur la s&curité dans I’ Atlan-
tique Nord (document 296). En fait, King s’arrangea méme pour lier la possibilité
d’une coopération économique dans.le cadre d'un _éventuel Traité de 1'Atlan-
tique Nord et I’abandon du projet de libre-échange entre Ie Canada et les Etats-Unis
(documents 323, 647 et 648). Fort conscient des réticences habituelles du Premier
ministre au sujet d’engagements, réels ou appréhendés, Pearson souligna & plu-
sieurs reprises que les discussions n’engageraient A rien, Al automne, Reid tenta de
convaincre ses collégues, son ministre et son ministre suppléant que le Cabinet de-
vrait approuver I'ensemble de documents sur cette question. ' Une bonne indication
des tensions suscitées par ces discussions et foumnie par la démarche de Reid auprs
de Pearson (document 425) et la conversation téléphonique entre Brooke Claxton et
Hume Wrong (docux.nen't 441) ainsi que par les commentaires sur la formulation de
certains textes (particuliérement les observations incisives de Norman Robertson
dans le document 414), - .. 1.t v R ST A S

i

“Chambre des communes, Débats, 24 Juin 1948, p, 5956, . -
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lines of the cold war. Whether the question was the admission of new members to
the United Nations or an attempt to resolve conflicts in Palestine, Indonesia, Korea
or Kashmir, the Canadian delegation often found itself in the front lines of a rhetor-
ical contest between opposing ideologies.- o

~ “Today there is only oné possible aggressor,” Brooke Claxton told the House of
Commons on 24 June 1948, “the only war in which Canada would take part would
be a world war, a total war.” Canadian negotiators played an important part in the
elaboration of that form of collective security, the North Atlantic Treaty, which was
devised to counter the Soviet threat. Those negotiations took place in three phases:
tripartite meetings in March involving the United States, Britain and Canada; meet-
ings of the Ambassadors in Washington of these countries with other signatories of
the Brussels Treaty during the summer; and further meetings of Ambassadors
which had not concluded when the year ended. The State Department prepared
minutes of the meetings of Ambassadors, which have been published in the
Foreign Relations of the United States (1948, Volume III). Rather than duplicate
that record, 1 have relied on Canadian reports of the discussions and negotiations,
supplemented by some minutes of the working groups prepared by the Canadian
Embassy. Two published accounts, Time of Fear and Hope (Toronto, 1977) by Es-
cott Reid and In Defence of Canada: Growing Up Allied (Toronto, 1980) by James
Eayrs, have made use of some of this material. What is printed here adds some
shading and nuance to those versions of events, though not significant differences.
To reflect the importance of this subject to policy-makers in Ottawa and to preserve
balance within this overview of Canada’s international relations, I decided to cover
these negotiations as completely as possible.

* Although this chapter begins with a familiar tribulation for Mackenzie King —
the British tendency to generalize about the attitudes, interests and commitments of
the Commonwealth — it is noteworthy that the Prime Minister was not so hesitant
in his response (Document 298) to the appeal from the British Prime Minister, Cle-
ment Attlee, -to participate in the preliminary discussions about North Atlantic
security (Document 296). Indeed, King even contrived to link the possibility of
cconomic cooperation under a North Atlantic Treaty to the abandonment of
Canadian-American free trade (Documents 323, 647 and 648). Ever mindful of the
Prime Minister’s traditional wariness.about commitments real or imagined, Pearson
frequently emphasised the non-committal nature of the talks. In the, autumn, Reid
attempted to persuade his colleagucs, his Minister and his acting Minister that the
Cabinet should endorse a comprehensive package of documents on this subject.
Some sense of the tensions evoked by this exercise can be found in Reid’s appeal to
Pearson (Document 425) and Claxton’s telephone conversation with Hume Wrong
(Document 441) as well as the comments on drafting (particularly Norman Robert-
son’s cutting remarks in Document 414).

In the midst of this flurry of activity, Heeney wrote privately to Pearson that ‘the
combination of your acting Minister and acting Under-Secretary is pretty exhaust-
ing as you can imagine. The production of papers and the volume thereof has struck
an all time high I should think and the North Atlantic crusade which you started is

‘House of Commom, Debates, 24 June 1948, 5782-5783.
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Au milieu de toute cette activité, Heeney écrivit en privé A Pearson : «[L.]'aclion
combinée de votre ministre suppléant et de votre sous-secrétaire par intérim a un
effet plut6t exténuant, comme vous pouvez vous en douter. La pmc.iuctxo_n de docu-
ments et leur volume ont sans doute atteint un niveau record, et je crains que les
notes de service n’aient raison de la croisade que vous avez amorcée au sujet du
Traité de I’Atlantique Nord®.» Robertson, un ancien et futur sous-secrétaire, &tait
aussi d’avis qu’en I’absence du ministre, son suppléant avait naturellement ten-
dance 2 «saisir le Cabinet de questions qu’un ministre en titre sur place cherche-
rafit] A régler lui-méme ou en consultation étroite avec ses collégues du Cabinet
que ces questions intéressent tout particulidrementé». Pearson, toutefois, ne rentra

qu'd la mi-décembre '3 Ottawa, ol sa relation de travail étroite avec .

Louis Saint-Laurent, alors Premier ministre, facilita I’examen des grands dossiers
de politique étrangere.. - o f ' C
-La position 2 adopter face au blocus soviétique de Berlin et au pont aérien mis
subséquemment en place par les alliés fut I'un des points sur lesquels Mackenzie
King s’opposa A Saint-Laurent et A Pearson. Malheureusement, ce furent les Britan-
niques qui, les premiers, demandérent I’aide du Canada (documents 491 et 494) et
la presse eut vent de la chose. King y vit un scénario semblable A celui de la crise
de Chanak en 1922, épisode resté gravé dans sa mémoire comme une tentative d’un
gouvernement britannique be]liqueux de presser.son gouvernement de soutenir
aveuglément une intervention militaire 2 la marge des intéréts impériaux. Facile 2
caricaturer, la circonspection du Premier ministre &tait compréhensible et sa crainte
d’un casus belli impliquant un avion ou un pilote canadien et susceptible de déclen-
cher une Troisiéme Guerre mondiale était partagée par quelqu’un que ne hantait
pas le spectre de Chanak, A savoir Brooke Claxton. King fut certainement soulagé
quand ce demier s’opposa, au Cabinet, 2 la participation du Canada au pont aérien

" (document 498). Deux lettres (documents 499 et 506) fpxit ressortir les divergences

d’opinion entre Claxton et Pearson.

Au fur et & mesure que d’autres dominions répondaient positivement A 1'appel
d