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En dépit de leur grande variété, toutes les définitions
du fédéralisme comme forme de gouvernement ont au moins un
trait en commun : toutes soulignent 1le fait que
1'organisation fé&dérale est caractérisée par une répartition
des téches entre différents niveaux de pouvoir. Il suffit
pour s'en convaincre de penser a l'importance de la notion
ar "enumerated powers" dans la littérature politico-
constitutionnelle américaine. Or Jla politique &trangére se
préte mal & ce genre de classification; le domaine des
activités internationales est de nos jours si vaste ¢u'il
peut englober des questions comme 1'enseignement, la culture
ou l'environnement, qui relévent souvent en tout ou en partie
des attributions des Etats membres. L'absence d'une
délimitation précise risque & terme de déhoucher sur un
bouleversement de l'équilibre des pouvoirs entre le centre et
la .périphérie, dans la mesure ou les affaires étrangéres sont
souvent congues comme une comp@tence fédérale par essence
(l1). Bon nombre d'anélyses arrivent & la conclusiorn que ce

résultat est indluctable et correspond & la logicgue de




1'évolution des relations internationales. Looper souligne

par ‘exemple que

"The one thing modern conditions now demand of federal
government is that is provide the same effectiveness in
the conduct cf foreign relations as that provided by a
unitary State." (2) -
La plupart des études relatives aux relations extérieures des
Etats fédéraux mettent d'ailleurs en évidence 1le profil
unitaire de 1la politique é&trangére des Etats fédéraux, en

soulignant le fait que dans la grande majorité des cas les

compétences extérieures y sont centralisées (3).

Cette tendance indéniable & la centralisation ne doit

cependant pas faire oublier gue les Etats membres d'une

fédération peuvent aussi assumer un rdle international,

tantdt de fagon aﬁ;onome, tantdt par leur participation a

1l'élaboration de ia peolitique étrangére nationale.
Curieusement, ce dernier point constitue une sorte de "trou
noir" dans 1l'abondante littérature consacrée aux relations
extérieures des Etats fé&déraux. Dans la plupart des cas,
1'accent est mis sur la description du probléme le plus
déroutant pour 'lesb conceptions classiques des relations
internationales, celui des espaces réservés par le droit
international et le droit constituticnnel & 1'action autonome

des Etats membres de la fédération (4). On se contente

souvent de mentionner la possibilité d'une collaboration

entre les différents niveaux de pouvoir et d'en conseiller le
dévelcppement, mais la maniére dont s'opére cette
collaboration, son importance et les résultats auxquels elle

peut conduire font rarement l'objet d'une &tude méthodique.

Or, il parait 1intéressant de voir, au-dela de la
division constitutionnelle des compétences, par duels moyens
les Etats membres peuvent arriver & faire entendre leur voix
au niveau national, et guelles possibilités ils ont d'y étre
entendus. C'est & cet aspect - mcins surprenant sans doute
que la possibilité d'accords internationaux conclus par les
Etats fédérés, mais peut-&tre plus significatif - que sera

consacrée la présente étude.

ﬁes deux cas d'espéces gqui y sont abordés sont assez
représentatifs de la situation de la plupart des
fédérations.Incontestablement, en Australie comme au Canada,
la Constitution Ffait la part belle au pouvoir central en ce
qui concerne les relations extérieures. En dépit de quelques
incertitudes, le treaty-making power est en pratique
l'apanage exclusif d&u Gouvernement fédéral (5) dont la
position dominante est renforcée par les compétences qui lui
sont reconnues dans des domaines comme la défense, le
commerce international ou (en Australie) l'immigration. De

plus, on sait depuis le Tasmanian Dam Case que le Parlement




redsral australien est habilité 3 empiéter sur les

ompétences d )
comp es Etats pour mettre en oeuvre les accords

internationaux ratifiés par Canberra (6)
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5ection 1 : Régime parlementaire et Représentation

De toutes les descriptions juridiques du phénoméne
fédéral, la distinction proposée par G. Scelle entre
1'autonomie des Etats membres et leur participation au
processus décisionnel central (7) est peut-étre celle qui 2
connu le plus grand succés. Trés souvert, pourtant, le second
aspect est négligé aux détriments du premier. Méme si au
niveau théorique certains auteurs mettent en relief
1'importance de la participation (8), rares sont les études
consacrées aux procédés par lesquels la représentation des
Ftats membres est assurée au niveau fédéral (9).

Sans doute cette lacune est-elle compréhensible en ce
gui concerne le Canada et 1'Australie, ot la combinaison du
fédéralisme et du régime parlementaire - le fameux
"Westminster model" - a rendu impossible l'adoption d'un
systéme de contrepoids & la prédominance de l'exécutif
fédéral. Ainsi que 1'a fait remarguer W.S. Livingston, "by
its very nature, federalism is anti-majoritarian”™ (10). On
voit mal comment concilier la défense des intéréts ré&gionaux
avec la logigque essentiellement majoritaire du régime

parlementaire et la discipline de parti qu'elle impose au




niveau fédéral :

"Party ~discipline requires that
Parliament give his first allegiance to the party
leader, ana only secondarily to his constituency" (11).

each member of

C'est en partie 2 ces raisons que tient. la relative faiblesse

des Chambres hautes dans les "f&dérations parlementaires"

(12).

En  tout é&tat de cause, méme si le SAnat australien ou

son homologue canadien devaient &tre dotés de pouvoirs aussi

considérable que ceux . dont dispose le Sénat américain, les

exigences majoritaires du régime Parlementaire

l'empécheraient d'assurer une défense active des intéréts

régicnaux dans le domaine des relations extérieures. Selon la

tradition, 1'importance politique de 1la Chambre Basse est

d'ailleurs prépondérante ; c'est devant elle - et devant elle

seulement - que le Gouvernement est appelé & répondre de sa

gestion (13). - Conformément 3 1a tradition britannique, Le

Parlement dans son ensemble n'a gu'un rdle trés restreint en

Ce qui concerne la politique &trangére, tout entiére dominée

par l'exécutif, gui en assure 1'élaboration et 1l'exécution ;

la. discipline de parti rend méme assez illusoire 1'idée de

contrdle parlementaire de l'action gouvernementale (14).

i ue la
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]égitimité de 1'action fé&dérale. En théorie, c'est donc au
sein essentiellemen£ au sein du Cabinet que les intéréts
régionaux interviennent dans ltélaboration de la politigue
dtrangére. C'est & ce niveau que les conflits évontuels
de&ront stre résclus. En régle générale, tcutefois, la
pratigque ne correspond pas 3 cette vision. Au» sein du
ité illusoire par la
Cabinet, 1la collégialité est rendue assez 11
suprématie du Premier ministre (15). Qui plus est, la
représentation AGS int&réts locaux est souvent &clipsée par
la logigque partisane inhérente aux régimes parlementalfes ou
par une logique départementale, gui veut gue les ministres
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lacune s'ajoute uné difficutée liée aux limites de la notion
de représentation dans les systémes fédéraux. Dans le
contexte qui nous occupe, le concept d' intéré&t régional
peut en effet recouvrir au moins deux problémes distincts :
les intéréts "généraux" (économiques, sociaux ou politiques)
d'une région dans un débat ponctuel, d'une part, et la
défense de 1la sphére d'influence des autorittés régionales,
d'autre part. Tout chevauchement entre ces deux aspects n'est
pas exclu, mais la distinction est importante : s'il parait
normal de voir les représentants d'une Province canadienne ou
d'un Etat austfalien se faire leurs porte-parcles au sein du
Cabinet fédéral lorsque leurs intér&ts "généraux" seront en
cause, il n'en ira pas nécessairement de méme pour ce qui
est des intéréts plué “spécifiquement institutionnels des
autorités régionales. ‘Dans ces conditions, celles-ci
éprouvent évidemmenp; peu de dificultés & se présenter comme
les véritables' porte-paroles de 1'intérét régional,
puisqu'elles peﬁvént prétendre & couvrir les deux aspects du
concept. La teﬁdénce est particuliérement marquée au Canada,
ol le morcelleyent du svstéme partisan empéche les partis
politiques d'assurer la liaison entre les différents niveaux
de pouvoir. Cette lgcune se fait cruellement sentir : dans
une large mesure, les relations entre les différents sous-

systémes et le pouvoir central seront assurées par leurs

gouvernements respectifs, en dehors du cadre traditiocnnel

des institutions parlementaires.

Section 2 : Régime parlementaire et coopération

intergouvernenentale

En soi, le fait que la représentatioh des intéréts
nationaux et régionaux soit assurée par des acteurs
relativement indépendants n'est pas nécessairement un
probléme, surtout si & chague niveau la coordipstion des
politiques est confiée & des professionnels spécialisés dans
les problémes qui sont débattus. Non contents d'avoir une
formation ou un langage communs, ceux-ci partagent souvert
les mémes valeurs et les mémes intér@ts. Cette communauté
de vues -- les "programmatic values" dont parle E. Weidner
(17) -- facilite évidemment la collaboration : il n'est pas
rare de voir passer au second plan le découpage des
compétences et méme 1l'existence de différents niveaux de

pouvoir (18).

On peut toutefois se demander si la forme de régime

parlementaire qui existe au Canada et en BAustralie est




propice au développement de ce tiésu serré de relations qui
caractérise par exemple le fédéréiismé américain. A chaque
niveau, les gouvernements agissent comme s'ils se trouvaient
dans un Etat wunitaire : 1la domination exercée par les
cabinets et les hauts fonctionnaires sur 1'administration,
1'impunité relative dont " ils jouissent paf rapport aux
assemblées contribuent assez naturellemént au développement
d'une forme de rationalité horizontale. De part et d'autre,
on s'efforce avant tout d'é@liminer les contradictions et les
conflits entre les différents départements. Pour orienter
leur action en fonction d'objectifs communs, la définition
des prior;tés'> politiques et financiéres est souvent
centralisée au niveau de cabinet et méme, au sein de celuij-

ci, dans les mains de guelqgues ministres (19). Parallélement,
on assiste au développement au sein de chaque gouvernement
d'organismes spécialement chargés de 1la coord@ination des
politiques suivies par les. différents départements (20).
C'est 1la un phénéﬁéne propre aux‘fédérations parlementaires :
on a .en effet remarqﬁé gue l'administration des FEtats
américains s'opposait tout autant & la centraiisation au
niveau de 1'Etat qu'id 1'influence du pouvcir national (21).
Comme le note R.L. Watté, l'image du "marble cake" utilisée
par M. Grodzins pour décrire les relations

intergouvernementales aux FEtats~Unis ne correspond ni &

l'Ausﬁralie ni au Canada, ou
"the result is much closer to a 'layer cake' federalism
than what has been described as the 'marble cake'
character of contemporary non parliamentary
federations." (22)
L'existence de "jurisdiction-wide concerms" (23) a
inévitablement des répercussions sur les rapports entre
institutions centrales et régionales. En cas de conflit entre

les exigences de cohérence horizontale et celles de la

coopération verticale, chague niveau tendra & privilégier les
premidres. Tout d&ésireux qu'il soit de coliaborer avec le
pouvoir central, un fonctionnaire d'un Etat australien ou
d'une Province canadienne pourra difficilement s'opposer aux
objectifs généraux définis par son gouvernement. Le meme

tendance se vérifiera au niveau £é&déral; 11 sera donc
difficile aux "programmatic values" dont nous parlions plus
haut de triompher. Indirectement, la rationalisation

horizontale des activités gouvernementales provogue ainsi une

perte de souplesse dans les relations intergouvernementales.

Le probléme se compligue erncore du fait qgue chaque
gouvernement tend & gérer ses relations avec son
environnement en fonction des cobjectifs généraux qu'il a
attribué & son action. Non content de faire sortir les
relations intergouvernementales de leur cadre spontand pour

les insérer dans un contexte plus vaste, on confie souvent le




de

soin coordonner les contacts "ext&rieurs" d un organe
central. Embryonnaire en Australie, cl, les Premiers ministres
monopolisent souvent la fonction de porte-parole de leur
Gouvernement, cette tendance est trés poussée au Canada :
aprés avoir &té _éonfiée pendant de nombreusés années aux
Premiers ministres ou au département desvfinances, cette
fonction de coordination est devenue tellement importante que
la plupart des Provinces et le Gouvernement fé&déral ont
trouvé nécessaire de se doter de services spécialisés dans
les Maffaires intergouvernementales". Au lieu de constituer
le simple prolongement de 1la politique suivie dans des
secteurs précis, celles~-ci sont é&rigées en domaine
particulier et ‘mises au service d'une stratégie d'ensemble.
Cette évoluti6n~est particuliérement accusée au Canada, od la
coopération iﬂtergouvernementale c¢st devenue une politique &
part entiérei' La d&finition des t3ches du ministére

québécois que donrait la loi de 1978 le laissait clairement

entendre :

"le ministre a pour responsabilité d'é&laborer et de
proposer au Gecuvernement une pelitique en matiére de
relations exterieures, et de mettre en oeuvre 1la
politique adoptée par ce dernier". (24)

De la sorte, les relations entre le pouvoir central et

les autorités régionales en arrivent a ressembler

singuliérement aux relaticns entre Etats souverains (25). On

pense bien sir & la maniére dont elles sont corgues par les

différents acteurs et & la préparation spécialisée dont elles
font 1l'objet. Mais le phénoméne est tout aussi manifeste en
ce gui concerne la forme que revétent les contacts

intergouvernementaux, gui empruntent dans une mesure
croissante la solennité des relations internaticnales.
L'exemple le plus frappant est sans conteste celui des
Conférences des Premiers ministres gui, en Australie comme
au Canada , réunissent & intervalles réguliers - en grande
pompe et au plus haut niveauw - les représentants des
Gouvernements fédéraux et régionaux. On assiste ainsi au
développement d'un systéme de "government by conference”
(26), selon leguel les décisions les plus importantes
arrétées au cours de ces rencontres au sommet (27). On

pourrait aussi parler G&'"executive federalism" comme le fait
D.V. Smiley (28), pour mieux souligner l'effacement des
assemblées parlementaires. Car c'est 12 un autre point commun
avec les relaticns internationales : dans la grande majorité
des cas, les Parlements sont mis devant le fait accompli ; il
ne leur est laissé que la liberté souvent illusoire

- . frE AReiAR leur
d'approuver ou de désapprouver ce qui a &té c&écidé en

absence.

L'importance de 1l'intégration horizontale ne contribue
pas seulement & alourdir les relations intgrgouvernementales

en augmentant la solennité. Elle peut aussi provoquer un




raidissement assez pronohcé en favorisant les objectifs
généraux -- souvent & caractére politigue -- au détriment de
l'entente gui prévaut souvent entre spécialistes. Aussi

étrange que cela puisse paraitre, l'accent mis sur la
centralisation des rapports avec les autres Gouverrnements

constitue parfois l'indice d'une réticence & la collaboration

verticale. C'est en tout cas la legon de l'expérience
australienne (30). La création par certains Etats de
ministéres des affaires féd2rales au début des années
soixante-dix répondait avant tout & des motivations

partisanes. Les qguatre Etats en question &taient & ce moment

gouvernés par une coalition ccnservatrice qui se retrouvait
dans l'cpposition au niveau national, et la création de ces
départements avait pour but essentiel d'organiser une forme
de résistance &.la politique interventionniste de M. Whitlam.
Avec le départ de celui-ci, leur raison d'@tre disparaissait

; 13 ol ils subsistent, leur réle est maintenant secondaire

(31).

Dans le méme ordre d'idées, un gouverrement soucieux de
s'affirmer et de faire respecter sa sphére de compétence aura
tendance & faire de ce grand dessein un des thémes principaux
de la coordination horizontale. Cela apparalt clairement au
Canada, ou

les Provinces et le pouvoir fédéral s'affrontent

pour le contrdle des principaux instruments de gouvernement.
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Section 3. La Coopération intergouvernementale dans. le

domaine des relations internationales -

Pour bien comprendre la maniére dont se nouent et sont

agencées les relations intergouvernementales, on ne peut

perdre ‘de vue le fait qu'elles se sont développées en marge

de ‘la Constitution. La conception qui sous-tend l'édifice

constitutionnel australien voyait dans la fédération et dans

les Etats des entitds autonomes, dotées de compétences

propres. Les points de contact et les- possibilités

d'interférence " ont donc &té

’

réduits & l'extréme ; il n'y

avait guére & l'origine que le Sénat pour assvurer une liaison

entre le centre et les ré&gions. Cette vision d'un fédéralisme
assez rigide en ce qui concerne 1'autoncmie de chague niveau

(33) a d'ailleurs marqué la jurisprudence australienne

jusqu'd l'Engineers'case (34).

5i par la suite 1la collaboration est devenue monnaie

courante, elle n'en a pas acquis pour autant un statut

précis. Les contacts intergouvernementaux prennent des formes

variables, qui vont du simple coup de té&ldphone ou de

1'échange de lettres aux conférences au sommet. Des comités

plus ou moins permanents rassemblent des fonctionnaires ou

les ministres qui ont la charge de problémes particuliers ;

des conférences & vocation gé&nérale réunissent chaque arnée
les Premiers ministres fédAraux et rdgionaux. Le nombre de
ces comités et conférences n'est pas connu avec précision
(35). Leur foncticnnement ne répond pas & des réigles précises
en ce guli concerne la préparation des travaux ou la réunion
proprement dite, méme si en régle gdnérale le représentant

fédéral assume de facto unn rdle de direction. La

participation aux réunions et leur fréquence Varient en
fonction des nécessitds. En raison de leur .caractére
informel, il n'est pas d'usage de procidder & un vote ; on
s'efforce plutdét d'arriver Z un consensus. D'ailleurs, les

décisions =~ si décision il y a - sont scuvent dépourvues de
caractére juridique précis : le rdle central de la Couronne

dans la conception juridique éu pouvoir exécutif s'oppose en
effet S toute notion de pacte entre les différents
gouvernements (36). Dans la grande majorité des cas, il n'y a
donc pas d'actes mixtes ; chacun doit agir dans la limite de
ses compétences pour mettre en ceuvre 1'accerd auguel on est

arrivé.

La variété des formes gue peut recouvrir la coopération
intergouvernementale et son caractére hybride ne font pas le
bonheur de l'analyste. Il n'est pas facile, en rrésence d'une
réalitéd aussi incertaine et aussi mouvante, de déméler

ifférern i hle
1'é&cheveau des liens entre les différents niveaux. Il sem




toutefois possible de brosser 3 grands traits un tableau de

la situation au Canada et en Australie en cherchant & mettre

en évidence les caractéristiques communes aux différents

modes de collaboration.

3.1. Schémas relationnels

La coopération dans le domaine des relations extérieures
n'échappe pas & la tendance générale au morcellement. Malgré

les recommandations et les propesitions de nombreux

spécialistes (37), elle deneure largement informelle et

pragmatique. On assiste pourtant depuis de nombreuses années

& la mise en place d'une sorte de réseau relationnel
spécialisé.

C'est particuliérement vrai au Canada, ol le
développement des ambitions internationales des Provinces

s'est traduite dans la réalité administrative par la création

de départements spécialisés, chargés & la fois de coordonner

les activités extérieures des différents ministéres et

d'assurer la liaison avec les services fédéraux. Le degré

d'institutionnalisatior varie en fonction de l'intensité de

l'activité internationale des Gouvernements provinciaux :

t esoin
plus ‘ceux-ci se montrent entreprenants, et plus le b

. : : . insi que le
d'organes distincts se fait sentir (38). C'est ainsi que

. . s - nne
guébec a été le premiére Province & se doter d'une anten

spécialisée par la création en 1965 d'une commission

. P . 1
interministérielle des relations extérieures, puis d

ministére des affaires intergcuvernementales en 1967. Les,

premiers Gouvernements 4 suivre cet exerple ont &té ceux de

1'ontario et de 1'Alberta, gul se sont dotés en 1272 d'un

i i : hargé entre
ministére des affaires intergouverrementales, charg e

autres des questions internaticnasles. Or ces deux Provirces
accordent une importance particuliérc aux problémes
internationaux : 1'Ontaric pour défendre ses intéréts,

économiques et financiers, spécialement dars les relations

avec les Etats-Unis (39) ; 1'Alberta parce qu'il voit 18 ur.

L

noyen de soutenir: le développement de- ses ressources

énergétiques. Par ailleurs, on ne sera pas . surpris
d'apprendre gque les Provinces les plus dénunies - donc les
plus dépendantes - sont aussi les moins arbitievses dars ce

domaine : dans les Provinces maritimes, la ccordinaticn des

relations extérieures intervient au niveau du Cabiret
provincial, sous la direction du Premier winistre,
éventuellement assisté par le secrétariat du Cabinet. Auv
niveau fédéral, enfin, le ministére des affaires extérieures

. i i 1 in duguel une
comprend un bureau de la coordination, au sein dug




direction est plus particuliérement chargée de la

coordination fé&dérale-provinciale depuis 1967 (40).

En comparaison, la réponse administrative aux problémes

rencontrés par - 1l'Australie dans le domaine des relations

internationales est toujours a 1'état embryonnaire. Peut-

étre cela tient-il au fait yue le ministére des affaires

étrangéres est - un département relativemert récent : créé en
o -

1935, il n'a été véritablement organisé qu'aprés la Seconde

Guerre mondiale, & un moment oU des pans entiers de la

politique extérieure australienne comme 1'immigration, les

ressources naturelles ou le commerce, étaient aux mains de

départements sectoriels qui n'entendaient pas en abandonner

la maitrise. A 1l'heure actuelle, l'appareil administratif

reste caractérisé par un certain morcellement : en dehors des

problémes de “"high politics™, 1le cdépartement des affaires

étrangéres n'est pas vraiment arrivé & affirmer son autorité

; les questions technigues sont dans une large mesure

traitées par les ministéres compétents, qui se sont dotés de

branches spécialisées dans les affaires internationales (41).

Cette diffusion des resporisabilités est naturellement

répercutée au niveau des contacts avec les Etats ; la plupart

des départements sectoriels organisent eux-mémes leurs

relations avec les Gouvernements régionaux. Ce n'est que

récemment que le ministére cdes aifaires &étrangéres a tenté& de

développer des contacts directs avec l'azédministraticn des

Etats en créant un réseau de bureaux régionaux, & la téte

desquels un haut fonctionnaire était placé. Cette expérience

conduit & une

de régionalisation ne paralt pas avoir

amélioration sensible de la gualité et de la régularité des
relations entre le ministére et les Etats. Il est vrai que le

réseau occupe une place relativement marginale au sein du

gépartement (42). Il n'y a pas & Canberra de véritable

dgquivalent au bureau de la coordination du ministére canadien

‘des affaires extérieures, au niveau duquel les informations

recueillies dans les capitales r&gionales pourraient &tre

regroupées et traitées. C'est sans coute 1& une faiblesse : El

défaut d'éléments-charniére, il est peu yprobable gue la

coopération avec les BLtats puisse acquérir suffisanwent de

continuité et de souplesse pour éviter les tensions.

L'Australie ne connalit donc pas une véritable

centralisation des rapports avec le pouveir central en ce qgui

concerne ies relations extérieures. L'érnumération des

comités au sein desguels les questicns internationales

peuvent faire l'cbjet d'un débat serait particunliérement

fastidieuse. Citons seulement 3 titre A'exemple le comité des

ministres de la Justice pour les problémes juridiques et

l'uniformisation du droit, la conférence des ministres du

Travail en ce gui concerne les normes adcptées par




l'Organisation irnternationale ay Travail, le comité des

ministres de l'Environnement, le comité minstériel des

affaires maritinmes et portuaires, etc. Le contraste avec la

Provinces est frappant. Dossier délicat, 1les questions

internationales fent Ssouvert au Canada l'objet de contacts au

plus haut niveau ; il arrive que les Premiers ministres eux-

mémes soient saisis de certains problémes. A ce point de

vue, l'influence des "juridiction concerns" est indéniable.

L'opposition entre les deux situations ne doit cependant
pas @&tre exgérée., Indice d'une collaboration peu organisée,
la diversité du réseau relationnel peut aussi &tre le fruit
de. 1l'intensification des contacts entre différents niveaux.

Telle semble en tous cas la legon de ces derniéres années au

Canada. Assez logiquement, 1le dévelcppement des activités

extérieures des Provinces a fini par entrainer une

multiplication des acteurs internaticnaux au sein des

exécutifs provinciaux. Chague département s'efforce dans la

mesure du possible de garder le contrdle des prolongements

extérieurs de dossiers qui lui sont cornfiés. En plus de ses

délégations générales, gérées par le département des affaires

intergouvernementales, 1l'Ontario dispcse par exemple de

plusieurs "bureaux internationaux", placés sous l'autorité du

ministére de 1'industrie et du commerce, et qui sont chargés

rigidité qui Caractérise les rapports entre Ottawa et les
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netion de la

foro interno.:  Au moment du Tokyo Round, par exemple, la

position “pan-canadienne" en matiére tarifaire et commerciale
a été élaborée au sein de plusieurs organes successifs, dont
le recrutement et les missions ont varié de facon sensible
(44). En dépit de la présence d'antennes édministratives

spécialisées, la coopération intergouvernementale pourra

parfois prendre des voies détournées. Dans une large mesure,

on retrouve en effet les ménes problémes au niveau

provincial qu'au niveau fé&déral ; le poids des compétences

techniques des départements sectoriels peut étre
considérable. La collaboration intergouvernementale demeure
une réalité essentiellement multifcorme, tant' en ce qui
concerne les acteurs "professionnels" ou non -- que le

forum des comités ad hoc aux conférences des Premiers

ministres.

3.2. Poids régional dans le processus décisionnel

Quelle influence peuvent avoir les Provinces canadiennes
ou les Etats australiens dans 1'élaboration d'une politique
étrangére "nationale" ? La réponse n'est pas aisée. Le

recours & la coopération intergouvernementale ne permet pas

reépartition des compétences qui prévaut in

de cerner avec précision les responsabilités réelles de
chacun. La décision sera le fait d'un rombre important
d'acteurs, parfois & plusieurs niveaux et dans des cadres
différents. D'un point de vue jdridique strict, 1; conclusion
des traités semble bien devoir étre considérée comme une

compétence exclusive du Gouvernement f£édéral, tant en
pustralie gqu'au Canada. Aucune régle précise n'impose
formellement la consultation des Provinces ou des Etats avant

de signer ou de ratifier un traité relatif aux matidres qui

" sont de leur ressort. Le ministére canadien des affaires

extérieures 1'a rappelé & plusieurs reprises :

"les démarches en vue de la conclusion d'un tra@te
international relé&vent de la compétence discrétionnaire
du Gouvernement fédéral." (45)

on tend donc au niveau fédéral & minimiser 1'importance du

processus de consultation en le présentant comme une

initiative dictée par des considérations pratiques plutdt
que par des exigences juridigues (46). A fortiori, dans cette
optique ne saurait~il &tre question de reconnaltre & l'avis
éxprimé par les Provinces une guelconque force cbligatoire :

"there is no requirement in international law or
domestic Canadian law that the federal governnent
cbtain the prior approval of provincial governmerts
before signing or ratifying an internaticnal
agreement.” (47)

La position du Couvernement fé&déral austrelien est en tout

points semblable. Tecut en rappelant 1l'importance gu'il

attachait & 1l'avis des Etats, il & tenu & rappelcr au couvrs




de la Conférence des Premiers ministres de 1977 gue le but

essentiel des

consultations préalabhlies & la conclusion des

accords internationaux était

"to enable the states to be informed and to offer a
point of view to the Commonwealth, rather than to
enable

them to share in the making of policy delisions
for Australia." (48)

En dépit de ce contexte juridique assurément peu

favorable, 1le poids régicnal est plus important qu'un examen

sommaire de la répartition des compétences ne pourrait le

laisser croire.

3.2.1. Compétences législatives, compétences administratives

et mise en oeuvre de la politique &trangére

A force de voir sans cesse les rapports centre-

périphérie présentds comme s'ils mettaient aux prises des

antagonistes mlis par des conceptions diamdtralement opposées

et préoccupés avant tout d'échapper & toute influence

extérieure, on tend un peu & oublier gque collaboration n'est

pas nécessairement  synonyme de confrontation. La remarque

vaut sans doute plus pour les questions & caractére technique

que pour les problémes qui revétent une importance

politique. Au niveau des contacts admiristratifs, on l'a vu,

il n'est pas rare de

voir un consensus émerger sur les

le débat se limiter aux moyens &

objectifs & atteindre et

mettre en oeuvre.
pans ce contexte, la compétence technique peut jouer un

réle considérable. Le fait de disposer d'une administration

pien préparée, habitude & traiter de questions comne les
transports, l'environnement, la santé ou 1l'éducation,

constitue sans doute possible un atout pour les Provinces ou

les Etats : plus les aspects techniques du probléme seront

importants et plus le point de vue de leurs experts aura de

chances de prévaloir (49) -- surtout s'ils n'ont pas en face

s . R NP P s
d'eux une administration fédérale spécialisée. L'importance

facteur bureaucratique explique sans dcute pourquoi

de ce

depuis 1972 le Gouvernement australiep s'efforce de se doter

d'un appareil administratif important dans certains domaines-

clé qui sont du ressort des Etats (50).

D'autre part, les Etats et les Provinces sont souvent

appelés & préter leur concours & la mise en oecuvre de la

politigque internaticnale. En vertu de 1la théorie des

"compartiments é&tanches" adoptée par le Privy Council dans

l'affaire des Conventions internationales du Travail (51),

les Provinces canadiennes disposent d'une compétence

exclusive en ce qui concerne 1l'exécution législative des

obligations internationales dont 1l'objet reléve de leurs




compétences : seules ' les l&gislatures provinciales sont

habilitées & intervenir. Le pduvoir central est désarmé ;s 1l
ne peut ni 1les contraindre & agir, ni p&ilierv & une
éventuelle carence par des mesures de substitution (52).
Ainsi que 1l'a souligné J.-Y. Morin (53), les Provinces
disposent donc d'un Qéritable "droit de féfus" lorsqué le
Gouvernément fédéral leur propose d;adopter les dispositions

imposées par la norme internationale.

Certes, 11 ne s'agit pas 13 & proprement parler 4'un
droit de veto. En pratique, nous l1l'avons vu, le treaty-making

power fé&déral n'est pas limité i certains domaines : Ottawa

pourrait conclure un traité relatif 2 l'enseignement ou & la
culture, matiéres provinciales par excellence, sans avoir
obtenu 1'accord préalable des Provinces. La validité

internationale d'un tel accord ne fait aucun doute puisgue

1'Etat aux yeux du droit international d'une

fédéral jouit
illimitée. Mais

capacité il risque fort de rester lettre

morte si les autorités provinciales refusent de prendre les

mesures nécessaires & son application. Dans la mesure ol la

mise en oeuvre interne reste tributaire de ce gque l'on

pourrait appeler "1'assentiment législatif" des Provinces, il
sera fort difficile au pouvoir central de les ignorer

complétement.

En principe, ce verrou Jlégislatif n'existe plus en

australie depuis le Tasmanian Dam Case : on sait maintenant

que le Parlement fédéral peut intervenir dans les domaines

aux Btats pour assurer -la mise en oeuvre des

réservés

obligations assumes -par ‘traité (54). Mais le Commonwealth

semble se refuser & une utilisation: intensive des pouvoirs:

étendus qui lui sont reconnus par la section 51(XXI¥) de la.

Constitution. Les raisons.de cette attitude sont nombreuses.

sans doute les incertitudes guant aux contours précis de leur

ont-elles inciter Jles autorités

compétence contribué &

fédéralés,é une certaine prudence. A certains égards, laisscr
agir les Etats est d'ailleurs plus logique, dans la mesure ou

ils disposent déja dans de nombreux domaines d'un appareil

administratif adéguat : une duplication des .mécanismes.

d'application et de contrdle serait inutilement colteuse.

La tradition penche plutdt en faveur d'une mise en ceuvre

coordonnée,  qui voit le Commonwealth et les Etats intervenir.

dans la limite de leurs compétences respectives; on recourt

fréquemment & des procédés comme la. loi uniforme (55) cu la

législation paralléle. Ainsi, bien que dans l'arrdt R. v...
Burgess (56) 1la High ‘Court ait ouvert la porte & une

intervention fé&dérale dans la sphére de compétence des Ftats

pour la mise en oeuvre de conventions internationales

relatives a la sécurité de la navigation aérienne, le

gouvernement fédéral a préféré se reposer sur les assemblées




régionales, qui ont adopté chacune pour leur compte des

régles semblables & celles gu'édictait le Commonwealth pour

les vols d'un Etat & l'autre (57).

Dans un discours & la Conférence internaticnale du

Travail en juin 1983, le Premier ministre ausfralien, M. Bob

Hawke, a clairement laiss@& entendre que son Gouvernement

n'avait pas ‘l'intention . de mettre f£fin & une tradition de

collaboration avec les Etats vieille de plus de cinquanie

ans:

"We in Australia have adopted the policy that
ratification can only occur when we are satisfied that
existing law and practice in both its Federal and State.
jurisdictions are fully compatible with the provisions
of the Conventions." (58)

Cette prise de position est d'autant plus significative

qu'elle est intervenue devant 1l'assemblée pléniére d'une

organisation dont les activités cont toujours &té une source

de problémes pour l'Australie : si l'on excepte les droits de
1'Homme, la réglementation internationale du Travail est sans
doute le domaine ol le Commonwealth a été le plus fréquemment
utiliser

exhorté a les compétences qui lui sont attribuées

par la Constitution (59).
de s'assurer du concours des

Au Canada, la nécessité

Provinces quand leur interventicn est nécessaire a été admise

1i¢itement par le Gouvernement fé&déral :
o "symboliquement“ un traité que

w11 est inutile de Signec chance de ratification.” (60)
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puisque c'est a4 ‘ce stade que l'accord se verra donner un

contenu précis.

On en a eu une démonstration &clatante lorsqu'en 1967 le

Canada a conclu avec la Belgique un accord de coopératiecn

culturelle sans que les Provinces aient &té& associées & la-

décision. Le Gouvernement québicois, qui aurait sovhaité se

voir reconnalitre une possibilité d'action autonome comme

dans le cadre du traité frarco-canadien de 1965, s'est refuca

& toute collaboration pendant de ucmbreuses anndes, et

l'accord est restd lettre morte dans la Belle Province. D'un

point de vue -juridigue, le traité était parfait, mais

l'octrei de bourses d'études, l'échange d'enseignants, les

échanges techniques et artistiques qu'il prévoyait ne

pouvaient &tre concrétisés que par des services provinciaux.
Il a fallu attendre la création en 1975 d'une scus-commission

belgo-québécoise au sein de la commission mixte permanente

belgo-canadienne, pour que la situation soit débloqude (64).

Disposant de  son propre ré&gime de pensions, le Québec est

aussi un partenaire obligé pour les autoritéds fédérales dans

tous les accords relatifs 3 la sécurité sociale. La plupart

de ceux~ci habilitent souvent les Provinces 3 conclure

séparément des ententes relatives & la mise en oceuvre des

principes arré&tés dans 1'accord-cadre.

i i & 1ss1i
‘Les arguments financiers s'avérent tout a

importants Nul ne conteste vraiment la compétence fédérale
im .

ce qui concerne la conclusion des accords coumerciaux,
en

i i ’ i avec leur
mais les Provinces disposent C'un atout important

ouvoir financier, qui leur permet de subventionner leurs
p .

industries ou de favoriser 1les producteurs locaux par le
i , :

i 3 Z un Ealité dont
piais des commandes publigues (65). C'est l& une réaiite don

Ottawa est bien forcé de tenir compte.

i ép lus
‘Ajoutons encore que 1'interdépendance dont on parle p

thdorie des "compartiments

assez 1illusoire 1la

haut rend

& & ki : développement de
&gtanches" énoncée par Lord Atkin. Avec le développ

é i étences
1'intervertion cde 1'Ftat, la séparation entre les compét

3 GrES 2 Jeles ion s'est
fédérales et celles des Etats menbres d'une fédaération s

illuscire. La connexité de certaines matiéres

révélée assez

peut ainsi permettre aux Provinces et aux Etats de faire

pression sur le pouvoir central.

Cette possibilité a 6étéd mise eon relief par le

comportement de la Colombie britanrique pendant les vingt

& égociati 7 Etats-Unis sur
années gqu'ont duré les négcciations avec les

1'aménagement du bassin du fleuve Columbia (66). A plusicurs

reprises, le Gouvernement prqvincial a utilisé les

compétences qui lui sont reconnues dans des domaines comme

én 2rritcire pour
les ressources naturelles ou l'aménagement du territci p




empécher Ottawa €'accepter les propositions américaines, en

menagant par exemple de refuser les permis nécessaires d la

construction de certains ouvrages. Une fois encore, rien

principe le pouvoir central d'ignorer

l'opposition de Victoria et de conclure un accord avec les

n'empéchait en

Etats-Unis. Mails en pratique la construction d'un barrage ou

le détournement d'une riviére pcuvéient difficilement se
faire sans 1le consentement des autorités provinciélés. Le
Gouvernement fédéral en était d'ailleurs pieinement conscient
(67) ; «c'est précisément pour cette raison qu'il a insisté
pour concluré_ avec la‘ Colombie britanniqgue un aécord par
lequel celle-ci s'engageait & prendre les mesures nécessaires
& 1l'exécution —du traité et & indemniser le Gouvernement

fédéral si elle maunqguait & ses obligations (68).

La tecﬁnique éu quid pro quo est d'ailleurs fréguemment
utilisée dans la plupart des Etats féddraux. Profitant du
lien entre certains problémes, un Gouvernement peut acquérir
la possibilité d'intervenir dans un domaine qui &chappe en
principé totaiement hé scn  autorité. En invoquant une
compétence méfginale, pour nenacer par“exémple d'entraver la
mise en oevvre d'une décision qui ne serait pés conforme a
ses voeux, il peut acculer 1'autorits compétente au compfomis
(69). >C'est par ce moyen que les FEtats australiens sont
parvenus

pendant de nombreuses années & empécher le

cgﬁmdnwealth de prendre unilatéralement des mesures destinées
5 s'assurer le contrdle de l'explcitation des ressources

naturelles sous-marines : le Gouvernement fé&déral avait AtA
averti que s'il imposait une licence fé&dérale pour les

travaux ~d'exploitation, les Etats interdiraiert 1l'accéds de

jeurs ports & tout navire.
Prés de vingt ans plus tard, le méne procédé a été

Gouvernement travailliste du Victoria pour faife pression ‘sur
canberra dans un domaine particuliérement sensible de la
.
politique é&trangére. En mai 1582, le Premier ministre Jchn
cain annoncait son intention d'interdire” & tout navire &
propulsion nucldzire ou porteu de charges nvc;éaires de
reldcher dans les ' ports de 1'Etat. C'dtait en fait
1'ensemble de la politique éé cocpération militaire avec les
Etats-Unis qui é&tait visée. L'affaire devait déclencher dars
tout le pays une controversce assez pessionnée, avant que M.
Cain ne soit contraint & faire marche arriére scus la menace
d'une législation fédérale destinée & empécher & 1'averir ce
genre d'initiative (70).
-
Dans certains cas, le vrai destinataire du message n'est
pas le Gouvernement fédéral, mais son interlocuteur étranger,

)

que les Etats essaient d'anmener & des positions plus

utilisé - avec noins de svccés, il est vrai - par le

—



c¢iliantes ‘en lui rappelant que Canberra ne jouit pas Qe
conc

ouvoirs illimités. On a eu un exemple intéressant en 1974
o , .

lorsque,  en réponse a

l'embargo sur le boeuf décraté par le

Japon, les autorités du Queensland -~ principal producteur

australien de viande bovine -- ont fait saveir qu'elles

refuseraient d'octroyer de nouvelles concessions miniéres et

qu'elles interdiraient 1les ventes de nineral & des sociétés

japonaises aussi longtemps que Tokyo ne reprendrait pas ses

achats (71). Une telle prise ‘de position présertait sans

doute l'avantagé

de mettre dans 1'embarras le Gouve:nement

travailliste de Canberra, pour lequel le Premier ministre du

Queensland, M. Bjelke-Petersen, n'éprouvait pas une tendresse

particuliére. Madis c'est avant tout sur le Japcn, dont la

dépendance en matiére de

ressources naturelles est bien

connue, dque 1l'on voulait faire pression. M. Whitlam pouvait

dénoncer ce genre de "resource blackmail" et faire valoir gue

l'on risquait ainsi de faire capoter 1'ensemble des
négociations

coumerciales avec le Japen, mais il n'avait pas

en pratique les moyens de contraindre le Queensland 3 faire

marche arriére : ce sont les Etats gui délivrent les licences

d'exploitation des ressources minérales.

Naturellement, ce 4ui est vrai des Gouvernemrents
régionaux 1l'est également pour le Gouvernement national,
qui jouit grace I

le maltrise du treaty-making power
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navires & propulsion nucléaire. Il dispose aussi d'une arme

particuliérement redoutable avec le ‘“power of the purse",

surtout ‘en Australie ou le ‘Commchwealth est le principal
pourvoyeur de fonds des Etats (72). De méme qu'au Canada, le

pohvoir de aépenser cu Goﬁvernement central n'est pas
circoﬁécrit aux domaines de compétence‘ fédérale. La
Constitufiéﬁ' australienne lui reconnalt xpressément le

dfoiﬁ- de poser certaines conditions & sesiinterventions
financiéres (55). Par 1'instauraticn d'un programme de grants
in aid, il poﬁrra donc inciter les Etats & collaborer avec
lﬁi - e£ notamment & prendre les mesures nécessaires &
l'exécution de certains traitds (76) =-- ou & le laisser
prendre en cl{arge certaines des téches'quikleur sont

attribuées. Le procédé n'est pas neuf : dés le ddbut de ce
siécle, c;est par ce moyen gue l'on a pu arriver & mettre en
placé une pdlitique raticnale en matiére d'immigration en

Austra- lie (77). Enfin, la puissance financiére peut aussi

représenter un &ldment de conviction important pour les Etats

étrangers gqu'il s'agit de persuader de renoncer i coopdrer

avec les autcrités régiocnales. C'est par ce biais notamment

u'Ottawa a répondu eaux initiatives du Québec en Afrique
°)

francophdne (78).

3.2.2. Aspects tactiques et stratégiques

Le préduit de la coopération intergouvernementale ne
dépendra pas séulement des compltences de chaque acteur et
des ressources dont il dispcse, mais aussi d'une série de
facteurs, moins aisés sans doute 2 identifier, wais gui
péseront certainement sur 1'issue de la négociation. Car la
coopération ne peut pas &tre analysée indépendemment Jdeo son
contexte, ni en faisant abstraction du cowmportement des
différents participants. En général, son succés ou son échec
dépend plus de 1l'attitude de chacun d'entre eux, de sa
propension au  COmpPIomis, yue du  développenent d'une
quelconque procédure de collaboration. Rprés tout, comme le
fait remarquer C. SHARMAN,

"politics is the currency of most impertance to
politicians."(79)

11 suffit pour s'en convaincre de penser au rite selon
lequel ée déroule la conférence des Premiers ministres. Tant
en Australie gqu'auw Canada, cn a sculigrn® combien, en
l'absence d'une procédure centraignant le pouvoir central a
obtenir leur accord, les Etats et les Provirces ont tendence
4 utiliser le foruwm qui leur est offert povr arracher
indirectement des avartages qui re leur sont reconnus par

aucune régle. En donnant & leurs exigences ure certaine

publicité, en criant au bescin au scandale --




menagant simplement de le faire --, un Couvernement régional

pourra parfcis forcer 1le Gouvernement fé&déral & céder

partiellement & ses exigences, d'autant gu'il pourra compter

le soutien des partis, de groupe de pression ou de medisa

sur

organisés sur base régionale (80).:

Dans = le méme ordre d'idées, il sera difficile au

Gouvernement fédéral d'écarter purement et simplement 1'avis

des représentants d'une Province ou ¢'un Etat, lorsgue ceux-

ci sont seuls & &tre concernés par un traité ou lorsque le

probléme revét pour eux une importance particuliére. Dans le

cas de 1'améragement du bassin de la Columhia, par exemple,

la Colombie - britannique est méme parvenue & imposer une

renégociation du traité avec les Etats-Unis aprés qu'il ait

été signé; la ratification n'est intervenue gu'd la suite

d'un -accord écrit entre le  Gouvernement fédéral et la

Province. Rapportant ces &vénements, la chronigue de

1'Annuaire canadien>de droit international fera allusion & ce
propos & un éccord qui 2 pour effet d'“aﬁtoriser la
ratification du traité" (8l). L'affirmetion est juridiquement
inexacte, mais elle met en évidence l'anpleur du pouvoir dont
dispogait en pratigque le Gouvernement ;fbvincial (82):
"Canada accepted a §econd bést tre%ty becaﬁse of fhe veto of
‘ British Columbia", devait déclarér par la

the province of

suite un membre des Communes (83). Dans la méme ligne, on

pourréit ajouter gue le (uébec de facto d'une sorte de droit

de veto en ce quli concerne les relations avec les pays

francophones, pour avoir réussi & momnayer sa participation a

certaines activités fédérales contre des avantages
substantiels.

Pour 1légitimer scn intervention, le pouvoir central
soulignera souvent la dimension nationale des problémes

abordés dans les relations extérieures, en faisant valeir par

exemple la  nécessitd de prendre en considération les

problémes posés aux UProvinces veisines de la Colonbie

britannique par le programme de détournement de la Columbia

ou 1l'existence 4'impeortantes wincrités francephenes hors du

Québec. Il pourra dans certains cas tenter de tirer parti des

divergences qui opposent les Provinces cu les Ftats, car si

ceux-ci ont des intéré&ts communs ~-- notamment lorsqu'il

stagit de lutter contre les intrusions f&dérales dans les

domaines de leur ressort =--, 1l 1leur arrive aussi de

staffronter. Les tiraillements entre libre-échangisme priné

par les régions périphériques et 1les positicns plus
protectionnistes des régions centrales -- Victoria et
Nouvelle-Galles du Sud en Australie, Cntario et Quéhec au

Canada --, entre le nationalisme économigue de 1'COntaric,

inquiet de la pénétration &conomique américaine, et

1'attitude plus réservée des régions moins industrialisées,




soucieuses avant tout -de trouver des capitaux, quelle que

soit  leur origine, offrent au Gouvernement fédéral la

possibilité d'affermir son emprise sur la politigue &trangére

en promouvant une solution véritablement nationale.

Naturellement, ce ne sera pas chose facile ; chaque camp

risque de l'accuser de céder devant les exigences de 1'autre.
doute

Il est sans plus aisé& -- et, pclitiqguement parlant,

peut-&tre plus rentable ~- de  défendre une position

extréme, mais qui a l'avantage de la clarté, gu'un compromis

qui' risque de ne satisfaire personne.

3.3. Substance et symboles : les deux enjeux du débat

En ce qui concerne le Canada, la coopération

intergouvernemenﬁale est rendue plus délicate par le débat

instituticdnnel gui met aux prises Ottawa et Québec. Les

dirigeants québécois savent que la reconnaissance par la

communauté internationale constitue un des éléments-clé de la

personnalité - internaticnale. Dans cette optique, collaborer

avec le Gouvernement tédéral, participer & certaines

activités internationales sous sa direction &quivaut pour eux
& diluer leur caractére particulier pour n'apparaitre plus
gue comme une Province semblable en tous points aux autres.
certains domaines -une

ijener dans pelitigue autcnome leur

au contraire de poser les Jjalens d'un statut

permet

particulier, réme si 3 court terme les avantages concrets

sont peu évidents (84). C'est 13 1'origine de la guerilla des

précédents gqui a margqué les années '60 : Québec refuse &
ottawa le droit c'exercer une coordination et -- 3 plus ﬁorte
raison - -- une surveillance dans les domaines qui relévent de

sa compétence. Les Québécois insistent au contraire pour
conclure seuls certains accords et pour participer seuls a
certaines rencontres internationales, ce gui les a amenés &

plusiéurs reprises & repousser certaines ~des solutions

associatives proposées par Ottawa (85). De facon assez

caractéristique, le droit pour le Québec d'étre identifié en

tant que tel figurait au premier rang des exigences

présentées par le Gouvernement de M. Pertrand au moment de la

création de 1'Agence de cocpération culturelle et technique

des pays ffancophones (86).

Le Gouvernement fédéral est bien conscient de l'enjeu,

et c'est pourquei il a d'emblée présenté le déhat dans ses

termes les plus extrémes, en le ramenant & une option

fondamentale entre le fédéralisme , d'une part, et

1'éclatement du pays, d'autre part :

"The power to negotiate and cenclude formal agreements
with other countries is of course the prerogative of an
independent sovereign state. If individual constituent
members of a federal state had the right tc conclude
treaties independently of the central power, it would




no longer be a federation,
sovereign powers." (87)

but an associatien of
Ce que 1le Premier ministre Pearson résumait en termes moins
diplomatiques :

"Canadians will understand that talk of separate
international personalities is not just academic. talks
of interest to constitutional lawyers,. It strikes at
the root of our existence at a country ... separatism
abroad would lead to separatism at home. We -should make
no mistake about that." (88)

La riposte fédérale consiste donc & s'opposer & toutes:les
initiatives qui pourraient &tre considérées comme un

précédent gui pourrait impliquer la présence des Provinces
sur la scéne internationale. Dans un premier temps,
1'importance des initiatives du Québec a été systématiguement
minimisée : le premier Livre blanc sur les relations
internationales les présente comme des activités relativement
banales, & la portée juridique restreinte (89). Par la suite,
cependant, les contacts internaticnaux des Provinces ont fait
examen

l'cbjet d'un scrupuleux. Mémé les relations

transfrontaliéres n'y ont pas é&chappé : La corclusion

d'arrangements administratifs avec les Etats américains est
ainsi devenue plus difficile aprés les ententes franco-

québécoise de 1965 (90). Certains ont méme rdénoncé

l'existence d'un "double standard" qui conduisait &

encourager les activités internationales des Provinces
anglophones pour réduire 1l'impact de celles du Québec (91).

De notoriété publique, Ottawa a did déployer des trésors de

diplomatie pour convaincre 1'Ontario et surtout le Nouveau-

Brunswick de demander & l'Agence de coopé@ration culturelle et
celui dont bénéficiait le Québec.

Certes, les livres blancs sur les relations

internationales invitent les Provinces 3 collaborer avec le

Gouvérnement fédéral a la @éfinition d'une politique

dtrangére nationale - ce gui les aménerait & reconnaltre le

¢

jeadership d'Ottawa dans ce domaine. Mais 1'irritation

provoquée par les initiatives spectaculaires du Québec se

traduit parfois par un raidissement au .niveau fédéral (92).

Ottawa peut ainsi &tre tenté d'écarter dans certains cas les

du ministére des affaires extérieures le laisse clairement
entendre °

"If the provinces place 'in doubt the international unity
of Canada by cldiming an international legal capacity
for themselves, they thereby raise a sericus obstacle
to effective practical co-operation by obliging the
federal government to reject any co-operative mechanism
which might be invcked as a precedent recognizing or
establishing a principal of
capacity for the provinces." (93)

Réagissant aux incidents de 1977, M. Trudeau devait adopter

-un langage plus musclé@ : =

"If the Quebec officials are behaving as though they
have an internaticnal personality then of course, they
won't be invited to come along on any of our
delegations." (94) i

technigue un statut de “"gouvernement participant" semblable &

solutions coopératives qu'il entend promouvoir. Un mémorandum.

international legal




De méme, 1'intér&t dont témoignait son gouvernement pour

les propositions de création d'un sommet des Chefs d'Etat et
de Gouvernement des pays francophones avancées par les
Présidents Senghor et Bourguiba tenait en partie au fait
qu'il entendait bien récupérer & ce niveau une partie du

terrain concédé au Québec dans les relations avec les Etats

francophones (89)(%6).

Ce d&saccord de principe .sur le r8le respectif des
différentes parties se répercute évidemment sur la qualité de
leur collaboration. Les "jurisdiction concerns" occupent ici
un rdle central : l'exercice de la compétence devient une
fin en sci. Bien souvent, les deux Gouvernements délaisseront
les problémes concrets pour s'affronter sur des questions
dont la portée est avant tout symboligue, tant prévaut pour
eux la nécessité c'affirmer 1leurs droits de maniére
&clatante. Le méme phénoméne se vérifie sans doute pour la
plupart des conflits de compétence, mais l'importance des
aspects symboliques dans 1les relations internationales 1lui
confére un retentissement particulier. Dans certains cas, la
discussion confine & 1l'absurde : avant la conféreﬁce de
Niamey, qui devait procéder & la création de 1'Agence de
coopération culturelle et techniqgue, il a fallu un long débat
pour arriver & un accord sur des guestions comme le mode

d'utilisation des drapeaux, les plaques au moyen desquelles

les représentants du Québec pouvaient se faire identifier au
sein de la délégation canadienne, ainsi que - last but not
least - la £aille des - lettres utilisées pour leé mots
vcanada" et "Québec" sur ces plaques (387)... lLe specfaculaire
développement de 1'aide canadienne & 1'Afrique francophone
illustre & merveille la prédominance des enjeux symboligues
sur les enjeux substantiels . Pra3cccupé@ avant tout de
rééquilibrer la situation aprés l'avantage initial acquis par
le Québec, Ottawa passe aux yeux des experts pour avoir
dépensé ses crédits d'aide au dévelcoppement avec unc
libéralité qui dénotait plus le besoin d'affirmer sa présence
gu'une stratégie de développement prédéterminée (98).
Certains observateurs ont aussi noté que 1l'enjeu concret des
affrontements provoqués par la participation du Québec & la
conférence internationale de Libreville en 1968 ~ cui avait
justifié 1la suspension des relations diplomatiques avec le
Gabon - se résumait & 1lt'envoi de neuf coopérants dans ce

pays (99).

C'est & ce niveau qu'apparalt clairement 1'importance
des é&léments structurels dont il a été question plus haut.
Reflet d'un conflit d'attributions, l'importance des &léments
symboliques est également renforcée par la structure
institutionnelle, puisque 1le développement d'une forme de

rationalité horizontale particuliérement prononcée dans les




fédérations parlementaires contribue & sa diffusion dans
l'ensemble‘ de la structure administrative. La propension au
conflit n'est donc pas l'apannage de guelgues politiciens ou
de certains départements ministériels mais bien un &lément
permanent des relations intergouvernementales canado-
guébécoises. Cela ne facilite é&videmment pas les choses
puisque, pour une des parties au moins =-- le Québec en
1l'occurence =-- la collaboration méme représente déjad une

premiére capitulation par rapport & ses positions de

principe.

4. Conclusion : &léments de confédéralisme

Le processus décisionnel en matiére de politique‘
étrangére a fait l'cbjet de nombreuses analyses qui
soulignent son originalité par rapport & la prise de
décisions en ce gui concerne les problénes intérieurs. Méme
les auteurs qui mettent l'accent sur les forees qui, au seir
de chaque pays, contribuent & déterminer l'crientation de la
politique é&trangére, sont d'accord sur ce pointl Pour James
Rosenau, par exemple, les relations extérieures constituent
un domaine & part, caractérisé par - les canaux de
communication verticaux et les fapports de type hiérarchique
qui vy préQalent, par opposition aux liens horizontaux qui
unissent des acteurs sensiblement &gaux lorsque sont abordés

des problémes de politicue intérieure (100).

L'analyse qui " précéde tend & démontrer que le premier
pilier de cette opposition n'est pas aussi solide gu'il n'y
parait. Dans les domaines qui relévent de leurs compétences,
l'autonomie dont bénéficient les Etats australiens et les
Provinces canadiennes leur perﬁéiﬂsouvent de s'affirmer comme
des partenaires incontournables,. dans la mesure ou ils
disposent & tout le moins de ia possibilité d'entraver toute

action fédérale qui ne serait pas conforme & leurs veeux. En




toute hypothése," il serait certainement abusif de les
présenter comne des autorité&s subordonnées au pouvoir
central.

La maltrise de la mise en oeuvre des initiatives
fédérales s'avére d'une importance particuliére & cet égard.
Utilisée de maniére systématique, elle peut permettre aux
Provinces et aux FEtats d'exercer une influence parfois
décisive sur 1'élaboratiorn de la politigue nationale. Dans
les rapports entre autorités non subordonnées, la distinction
entre décision et ex&cuticn ne peut pas &tre poussée trop
loin : dans bien des cas, la responsabilité de l'exécution
confére & celui & qui elle incecmbe l'équivalent d'un droit de
veto. A ce£ égard, il est significatif que les spécialistes
de 1la miée en oeuvrce des politiques se prononcent en faveur
d'une approche «qui refléte les vinteractions entre les
différents acteurs concernés ("bottom-up approach"), lorsque
le rappoft de force entre ceux-ci est relativement équilibré
(101). Aussi 1l'association des Provinces et des Etats a la

formulation de la politique étrangére est-elle difficile a

éviter. La notion méme de négociation -~ processus
"horizontal” par excellence -- 1implique d'ailleurs une
égaliteée minimale entre les différents participants :

"Bargaining and negotiation 1is a Jjoint decision making

exercise" (102). On a d'ailleurs eu l'occasion de souligner

ce qui apparentait les relaticons intergouvernementales aux

relations entre les LEtats unitaires.

L'apport rééional & ia décision nationale ne peut
éependant pas étre déterminé avec précision. Il oséiliéggﬁ
entre le simple avis et un pcuvoif de décision é-peinc voilé.
car le résultat final ne dépend pas uniduement des arguments
dont dispose chacune des parties, mais aussi de la maniére
dont elle les utilise et méme de la détermination dont eclle
fait preuve (103) : ce n'est pas pour rien que ]é Québec est

arrivé 2 obtenir dans certains domaines une situation

privilégiée par rapport aux autres Provinces (104).

En général, lorsque l'ensemble des Etats ou des
Provinces sont appelés & intervenir, on se trouve en présence
de ce .gue l'on pourrait appeler un processus décisionnel de
type confédéral tant son fonctionnewent é&voque certaines
caractdristiques des cconfédérations classiques. La parenté
apparait clairement au niveau de la prisc de décision,
parfois effectuée de fagon quasi-diplomatigue par les
déléguds de chague gouvernement au sein de comité@s dont
l'existence n'est méme pas prévue par la constitution --
situation qui évogque 1'absence d'organes exécutifs permanents
gui .caracté@risait les structures confédérales (105). Le

concept 4' "executive federalism" utilisé par Donald Smiley




pour décrire cette tendance ressemble d'ailleurs 2 s'y
méprendre & ‘la notion d' "intergovernmentalism" dont parle
Carol Webb & propcs de la structure plus conédérale encore
des Communautés européennes (106). On a eu l'occasion de
souligner 1le fait qu'une large majorité =-- voire méme

l1'unanimité -- des participants est requise.'L'intervention
de chacun d'entre eux sera également nécessaire pour la mise
en oeuvre des décisions ainsi adoptées, car celles-ci sont
dépourvues d'effet direct ; pour devenir réalité, elles
doivent &tre traduites par chacun dans sa sphére de

compétence : action internationale pour le Gouvernement
fédéral, exécution 1législative et administrative pour les
autorités régionales. Ce genre de mise en oeuvre médiate est
tout & fait conforme au dogme de la souverainet@, si présent
dans les strugﬁures confédérales. Des procédés comme la loi
uniforme ou la législation parall&le, auxguels on a parfois
recours pour transposer dans l'ordre Jjuridigue national
certaines dispositions internationales ne sont d'ailleurs pas
sans rappeler les concordats du Staatenbund allemand (107),
méme s'il n'y a pas dans ce cas-ci de véritable engagement

juridique.

Mutatis mutandis, cette situation n'est pas sans
rappeler celle des Etas-Unis sous le régime des Articles de

Confédération. D'aprés 1les Articles, seule la conféderation

avait le pouvoir de traiter directement avec les puissances
étrangdres; les Etats ne pouvaient conclure d'ententes sans
son consentement. Les difficultés rencontrées par la jeune
république étaient avant tout lides au fait que la
Constitution ne reconnaissait pas pas la érimauté des traités
sur la 1législation des Ftats et ne contenait pas de
disposition qui permit au pouvoir central de contraindre

;eux—qi érteni; compte des chbligations internatinnaleé de la
Confédération (10€). En d'autre termes, la prircipale erntrave

& la politique &trangére du Congrés tenait & ce qgu'il ne

‘disposait pas du pcuvoir de faire respecter ses dicisicns.

- Bowie résume bien 1'impression d'ensemble lorsgu'il écrit &

propos de cette péricde :

"the source (of the difficuties) was not primarily lack
of agthorlty in the federal government to énter into
treaties, but insufficient authority to make ther
effective.”"(109) i i

Le paralléle avec la situation canadienne est frappant.

Certes, ces &léments de confédéralisme n'apparaitront
pas dans tous les cas. Il est vraisemblable que le réle des
autorités régionales sera restreint dans certains secteurs de
high politics (110) ou au stade de la planification de la
politique é&trangére, dont"méme les ministéres seétoriels
nationaux sont pratiguement exclus (111). On imagine aussi

que les circonstances ~- on pense par exenple & l'existence




d'une crise =-- peuvent bousculer les schémas décisionnels

ordinaires. La tendance au confédéralisme varie d'ailleurs

selon les Etats - elle est moins prononcée en Australie qu'au

Canada - et méme au sein de chacun d'entre eux : nous avons

eu l'occasicn de noter que le Québec avait un impact plus

décisif sur les relations du Canada que les Provinces

maritimes. Le nombre des acteurs ccncernds est aussi un

é€lément non négligeable : on voit mal comment un systéme de

co-décision sewnblable pourrait fonctionner dans un pays qui,

comme les Etats~Unis, compterait cinquante Etats. Le Canada,

et moins encore l'Australie, ne constituent certainement pas

les illustrations les plus radicales du modéle confédéral,

dans la mesure oG le centre accapare la plus grande partie de
l'action internationale : le gouvernement fé&déral moriopolise

notamment ces instruments par excellence de la politique

étrangére que sont la diplomatie ou la défense.  Les

Communautés européennes, et surtcut la ccopération politique

européenne, offrent sans doute un profil plus nettement
confédéral, étant donné l'importance Jdu rdle qu'elles
réservent aux Etats membres dans la mise en oceuvre au niveau

international des décisions arré&tées en commun.

I1 reste cependant gue le fossé entre le rdle que les

régles Jjuridiques réservent aux Ltats ou aux Provinces dans

1'élaboration de la politique &trangére et les pouvoirs dont

ceux-ci disposent en pratiqgue cst considérahle. €i 1'cn s'en
tient aux principes, le Gouvernement f&déral est maitre de

la décision ; les garanties reconnues. aux autorités

régionales en termes de représentation ou de consultation
sont relativement faibles. La réalité est tout autre, on 1'a

vu, & tel point que de nombreux auteurs en arrivent par une

sorte de raccourci & conclure que le treaty-making power
fédéral est "juridiquement limité" (112) =-- ‘analvse

incorrecte sur le plan des principes mais .qui en @it long sur

la situation réelle. La wmajeure partie des probléres

rencontrés dans le domaine des relations extérieures est bel

et bien liée au fait que le Gouvernement fé&dédral a affaire 3

des gouvernemerts gqui sont plus ses &gaux que ses subordonnds

méme s'il bénéficie incontestablement en la matidre d'un

statut de primus inter pares.

Ce -décalage entre la lecture juridigue et la réalité du

ne constitue

pouvoir pas un phénoméne propre aux relations

internationales ; il s'agit plutdt d'une tendance commune 3

la plupart»des taches étatiques dans les sociétés fédérales

contemporaines. A l'heure actuelle, il est difficile de s'en

tenir & wune délimitation a priori des compétences de chaque
niveau. Cela ne signifie pourtant pas que 1l'analyse iuridique

soit dépourvue d'utilité. Bien au contraire, la définition

des compétences de chacun est indispensable pour saisir le




rapport des forces en présence. Il est clair, par exemple,
que la conception dualiste des rapports entre les ordres
juridiques national et international tend & maximiser le
"droit de refus" gui est concé&dé aux Provinces et aux Etat;.
De méme l'article 51{xxix) de la Constitution australienne,

qui reconnait au  Commonwealth le droit ge 1égiférer pour

l'exécution des obligations internationales dé 1'Etat, offre-
t-il un argument supplémentaire au Couvernement fédéral en
lui permettant d'échapper par .une actioﬁ-unilatérale aux
piéges de 1la décision commune. M@me si par la suite les

autorités fé&dérales ont préféré faire montre d'une grande
fetenue dans 1'utilisation de la ,facu;té ‘qui leur était
reconnue, l'évciution couronnée par lé Tasmanian Dam Case a
donic bien.eu une incidence importante'shr les rapports entre
les différents acteurs, et il n'est pas exclu que cette
derniére décision ne débouche sur un bouleversement des
rapports entre le pouvoir centra% ‘et _les Eiatsv (113);
Inversément, il est vraisemblable gque 1la \capacité de la
capacité de pression fédérale serait plus importante si lé
Gouvernement national avait comme en Suisse ie pouvoir
d'imposer aux autorités régionaies‘ la prise de ceptaineé
mesures d'exécution (114). En définissant les droits et les
éompétences des parties, les régles de droit constitutionnel

déterminent donc le pouvoir dont chacune d'entre elles

disposera . dans les négociations (115). L'impcrtance des
9 p

gléments institutionnels mérite &galement d'8tre soulignde :
la =~ logique 'majoritaire et 1les exigences de ccordination
norizontale propres aux régimes parlementaires cnt
certainement une incidence non négligeable. sur la qualité des
rapports entre les différénts, gouvernements. En d:autres
termes, si 1'impact des régles juridiques est moins direct
qu'il n'y parait, il n'en est pas moins.réel.

Le modéle confédéral gui a été présentd au cours des
pages gqui précédent n'a pas qu'une ambition déscriptive.

L'éclairage relativement nouveau gu'il projette sur la

situation des Etats fédéraux - ou tout gu meins de certains

d'entre eux - peut nous permettre de mieux comprendre les
problémes . que ceux-ci rencontrerit sur la .~ scéne
internationale. On trouve en effet des. élémenrts de

confédéralisme & des degrés divers dans la plupart des Etats
fédéraux. Il est vrai gque cette qualification correspond
mieux au mecde de foncticnnewent de ces Etats qu'ié leur
structure constitutionnellle ~-- pour autant que l'on puisse
vraiment opérer une distincticn abrupte entre ces deux
éléments (l1l6) -- et que 1'importance de ces éléments de
confédéralisme est éminemment varisble. Il n'en reste pas
moins que leurs répercussions sur les relations extéricures
des Etats concernés peuvent &tre considérable. La remarque

ne vaut pas seulement pour les crientations de fond de leur




politique é&tangére, mais aussi pour ce que l'on pourrait
appeler son."profil juridique" : plusieurs des penchants des
Etats fédéraux en ce qui concerne la conclusion des Traités
- la "federal reluctance" dont parle Wildhaber (117) -

semblent directement 1liés & la nécessité d'arriver a un

des

(o)

consensus in foro interno. Certes, l'usage répét
réserves, les fameuses clauses fédérales ou & 1l'importance
des pouvoirs déléqués aux Etats membres constituent autant de
défis & un principe cardinal du droit international comme
l'égalité des Etats souverains. L'intérét du modéle

confédéral tient précisément & ce qu'il sculigne combien il
est nécessai:e, si 1'on entend assurer la participation des
Etats fédéraux aux activités internationales, de prendre en

considération ‘leur situation particuliére.

Une derqiére remargque en guise de conclusion. Tout
systéme. fédérél représente un équilibre difficile et
incertain . entre des tendances centralisatrices et
décentralisatrices, & mi-chemin entre 1'Etat unitaire et le
régime. Ce caractére hybride rend naturellement les
tentatives de définition et de description particuliérement
dél;cates. De 1l& dérive sans doute la tendance fréquente -
surtout chez les juristes - &4 présenter le fédéralisme comme
un systéme essentiellement transitoire, qui doit é&tre

analysé dans le contexte plus général de son évolution vers

1'Etat unitaire ou vers la confédération. Cela é&quivaut en
pratigque & une négation de la spécificité des systémes
fédéraux. Il est toutefois permis de se demander s'il rne
conviendrait pas de mettre en évidence tous les éléments qui
contribuent & faire du ,jeu subtil de tendances parfois
contradictoires le propre du fé&déralisme. Les tensions qui
militent en faveur d'un renforcement du pouvoir central dans
certains. Etats ont é&té largement illustrées ; 1l'é@tude des
&léments de confédéralisme qui existent dans- plusieurs

sytémes fédéraux reste & faire.
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Constitution «f the .L.C., Int. Lakour Review, vol.
32, 193%, pp. 577-609 ¥.Il. PAILEY, Australia and the
International Labour )nvenfions, Int. Labour Review,
vol. 54, pp. 2¢5-30t J.G. STAPKE, Austrelia and the
International Labour Orcarlqaflon in D.P. O'CONNELL
(e¢.), International Law 1in Australia, Sydney, Law
Ecok, 1966, pp. 115-140C.

..n..H

Extrait d'une opinion &mise par le Dureau juridique du
winistére des affaires extérieures, cité par H.
LECAULT, Caradian Practice in Internetional Law during
1%€0, p. 333. Vny. eussi P. DARTIV, Foderalism and
Irternational Felations, p. 34 et le mémorandum du
Gouvernenent dv Canada en date duv 21 juillet 1952 : "To
avoid the difficulty which might arise of provincial

legislation, required  for trhe fvifilment of an
international chligation, were refused, prior
consultations are had, and agreements reached, with the
Provincces before Careda enters into internaticnal
agreements."” (United lations Legisletive Series - Lavs
and Practices concerrning the Conclusion of Treaties.
ST/LEG/SEKR.EB/3, p. 25.)

a

Ainsi gue le précise 1l'epinien citde & la rnote
précédente.

Voy . G. DOLKER, The Treasty-liaking Pover ir  the
Commonwealth cf Australia, p. 229 ; DA.H. EODY,
Bustralisn areaty-Faking Practicce ard Procedurn, in
TP, G CONNCLL  (¢d.), international Law in Australia,
pp. 52-64.

Voy. C.V. §VOBGLA, Federal-Frovincial Cocpera tion in
Development ASS istance, interraticral P(rSgCC,1V~, mati-
acut 1979, pp. 25 et s.

vaerclle sent rapport®es par Al
nde, Ottawa, lemfac, 1980, pr.

Les péripdties de 12
PATRY, Le Cuébec et le M
106~ llq et 134-125

Voy. I. FEREIFE, Le Constitutiﬁﬂ canadienre ot la
réglementation des rel ations Gocncricues
Tnternationeles au sortir cu "qckyvo keund", cahiers de
Croit, voi. 20, 1976, pp. 673-692.

.c aver the Columbie - The
storic Treaty, Montraal,
2ss, 107¢ ; elnsi que J.V.

Voy. N.A&. SWAILSOL, Cenfli
Car.adian Baukgrouno te an
McGili~ Lucern's University Pr
KRUTILLA, The Coluibia 1. v Treety = The Locnomics of
a Internaticnal  River Péssgin pevelcopiert, Faltisora,
Johns Lopkilins Press, 1¢67.

'o

Les devoirs respectifs d2 chacun ont 8t ainsi dfcrit

par le winistre fé&déral responsabae deg nfgociatinrs -
"The FProvincial Governnaent 1s  resp nslble for the
N N
ioh

actual constructicn andé opcraticn of the works
are msfc recessary by the agreement. To this end, an

arrangemelit must ke reached hetveen  the Canadi?n
provincial ané federal anthcrities as to what their
individual sp(xsablllty will ke. This agroeencent wust
be finalich vrior to the ratificatior of any treaty
with the Unitced States." Cits irn. C. MARTIN,

International Vatcer Prohlews in the West - The Colrmbia
Basin Treaty betveen Canada and the United States, in
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“R. DEENFR (&¢,), Canada-United States Treaty Relations,
Lurham, Duke Univ, Press, 1963, p. €8,

Voy. I.C. LAWFOED, Caradian Practice in International

Law During 1963, A.T.D.I., vel. 2, 1964, pp. 285-287,
et N. SWAINSCKN, op. cit.

Voy. A. PEACHMENT, Fattcerns of Conflict Pesolution in

Australiar. Federalisia, FPolitics, vol. 6, 1971, pp. 137~
47.

Voy. H. ALBINSKY, Problems in Australian External
Peclicy, Jaruary to Juna 182, A.C.P.H., vol. 28, 1982,
pp. 326-27.

L'incident est rapporté par H.S. ALEIMEXY, Australian
Bxternal Policy wunder Labor, St. Lucia, universiy of
Cueenslanc Press, 1977, pp. 201-216.

Son Attorney-General, M. MURPLY, a ajouté que "While
judgments of the High Court have wade it clear that the
Australiar Parliament cannot, by mere agreement with a
foreign country, take to itself the power to legislate
¢érn  the subject natter of the agreement, ... it is
inconceivable that the High Court would call into
guesticr the bona fides of successive Governments ir
voting for ratifying and implewmerting the Trternational
Convention con Civil and Political Rights." (Cité par

ALBINSKY, Australian External Folicy uncder Labor, p.
277.)

Section 51(vi) du

Conuacnwealth of
Constituticn Act, 1900.

Australia

Voy. R.4. LAY, Fede
Gampemanship, in ©®. MA
Pclitics : A Third Lkeade

eral Yinance : Pelitics and
YEK et E. WNELSON, Australian
r, pp. 237-256.

Section $6.

Cette possibilité a &té wmise en dvicderce dis 1228, au
lerdemain ce 'arr@t du Conseil Privé sur les
Conventions internationales du Travail. Voy. J.
LAMBERT, Le svstéme amdricain des "grants in aid" et

'application des conventions interrationales du
travail dans les pays fédsraux, Bulletin de 1'IRstitut
de wuroit couwperé Ge Lyonh, 1638, pp. 72-118.
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’Voy D POPE, Assisted Tmumlgraticn arc Pedera

l1-%tate
Relaticns : 1901-30, A.J.P.L., vol. 2€, 1882, op. 22-
31l.

voy "John P. SCHLEGEL, The Deceptive Agh Eilingnai1sm
an%' Eanadian pPolicy in Africa, 1957-1971, hﬁihlnq ggé
University Press of America, 1678, spécialemernt pp.
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Torontc rress, 197C, p. 234.
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canadienne, qu'il Stait pourtant censé présider ; il
prit part aux discussions domme représentant de son
Gouvernement. Voy. la chronigue de I, LEYTON-BROWN,
Exterrnal Affairs and Defense, Caradian Annual Review of
Politics and Public Affairs, 1277, pp. 280-E5.

"Quebec's presence and activity must be adeguately
identified. "

CGuebec . must be able to speak in its own name and enter
into commitments' of its own in matters within its
competence.

The voting procedures wmust reflect this duality by
providing for mandatory abstention in the event of
disagreements on wmatters within Cuebec's competence.
The statutes wust be based on the same principles -and
allow for direct participaticn Iy (Cuebec 1in the
activities of the Agency."

(Second Miamey Conference, Correspor.dance between The
Federal and g@Quebec Governient, Ottawa, 25 mars 1870,
pp. 3-4 ; cCité par SABOCURIN, Cenadian Federalism and
International Organizations : A TFocus con Quebec, p.
293, nocte 3.)

o

Discours du Secrédtaire a'Etat Paul MARTIN
1'Université dv Nouveau-Brunswick, 16 mai 1967, cité
par A.E. GOTLIEB, Canadian Practice in International

Law During 1567 as Reflected Mainly 1in Public

Correspondence and Statemerts of the Department of

External Affairs, A.C.D.I., 196&, p. 253. Voy. aussi la

déclaration de M. MARTIM & la Chambre des Communes le,
External Affairs, 1965, p. 306.

Cité& in SCHLEGEL, The Leceptive Ash, p. 248.

P. HMARTIN, Federalism and International Relations,
Ctteva, Queen's Printer, 1968. T.es ententes franco-
Gquébéccises sont ainsi présentées comme des
"arrangements subsumed under agreeuwents between Canada
and foreign governments concerned” ou comme des
"administrative arrangements of an informal character
... not subject to international law" (p. 26).

Voy. Th. LEVY, Le rdle des Provinces, pp. 123-24,

L'expression est utilis&e par P. DORELL in Careda's for

New Rolcs : Foreign Policy in the Trudeau Era, Londres,

Oxford University Press, 1972, p. 51.

Le lien entre les deux é&vénements est souvent
manifeste. C'est au lendemain des événements qui ont
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(100)

- accompagnié la visite au Qudbec du wministre frarceais

Jean de Lipkowski qgue le Gouvernement fé&déral a rendn
publique sa prise de pesition la plus ferme qurant aux
droits des provinces. Voy. les déclarations de M., Jean-
Pierre " Goyer, Secrétaire parlementaire du fecrétzire

" d'Etat, in Statements and Speeches, N°69/18, 30 octchre

1969.

Mémorandum du 7 décembre 1973, c¢ité par E£.G. Lee,
Canadian Practice in International Law durino 1973,
A.C.D.I., 1974, p. 275.

Cité par D. LEYTON-LROWN, op. cit., p. 281.

11 s'agirait en effet d'un organe réunissant des Etats
souverains, précisera en 1979 le n&ninistre fédéral
charg® cdes Trelations avec la francophornie. Voy. L.
LOUTHOOL, Chrohigue des relations extérieures du Cernada
et du Québec, Etudcs internationales, vol. 10, 1979, p.
837. Voy. aussi M. LEWIS, A TFrench Comnorwealth ?,
Compcnwealth, cct-nov., 83, p. 49 et C. PHILIP,
L'instituticnnalisaticon de le francevheonie, R.D.P.,
1984, pp. 47-76.

Le  CGouvernement quéhécois a aussi fait &tat de
directives qui interdiraient & 1'Agence canadienne de
développement international de conclure des accords de
coopératicon avec le mwinistére des affaires
intergouverrementales du  Qudbec. Vey. H. GALARNEAU,
Chronique des relaticns extérieures du Canada et du
Québec, Etudes internaticnales, vel. 12, 1981, p. 789.

Le texte de l'accord est reprodult dans SABOURTN,
Canadian Federalism ard Interrational Obligations, pp.
292-93.

Vecy. D.C. TLOMSOI! et R.F. SWANSON, Canadian Foreign
Folicy : Qptions and Perspectives, Toronto, McGraw-Hill
Ryerson, 1971, pp. B6-87 ; SCHLEGFL, The Deceptive Ash,
pp. 310-312 et 39%.

Mc WHINNEY, Canadian Federalisw, and the Foreicn
Affairs and Treaty Power, p. 67 ; ATFLY, The Roles of
the Provinces, p. 255.

Foreign Policy as an Issue-Area, in J. ROSENAU (&4.),
Domestic Sources c¢f Foreign Policy, New=-York, Free
Press, 1967, spécialement pp. 42-46.
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Voy. par eikewple, en ce qui concerrne les relations
internationales, {. WALLACE, Implementation across

National DBoundaries, irnr D. LEWIS et P. WALLACE (&ds.),
Policies 1intc PFPractice =~ National and Irternational

Case Studies on Imnplewmentaticn, Londres et Exeter,
heinemann Educaticnal, 194, pp. 129-143.

J. BERCOVITCI, Problems and Approaches to the Study of
Bargaining and Uegotiation, Political Sclence, vol.36,
1984, p. 127.

Plusieurs auteurs font le rapprochement avec la théorie
des Jjeux. Vcy. notamwent A. PFACEMENT, Patterns of
Conflict Resclution in Australian Federalism, Politics,
vol. VI, 171, pp. 137-47 et V. LEMIEUY, (Qudkec contre
Cttawa : axicmes ¢t jeux de la Communication, Etudes
internationales, vel. I¥, 1978, pp. 323~336.

C'est bien sfir le cas en ce gui cencerre les relations
avec les Ftats francophones, mais aussi de faccn plus
inattendue, dans des domaincs auxnguels toutes les
Provinces sont ern principe intéressées. Le Québec
Lénéficie ainsi de certains eavantages dans les
coniérences qénfrales de 1'UN.E.5.C.0. ou de 1'0.1.T,
: envol d'obsoervateurs, présidence de la d&lé&gation,
droit d'identificatior et de parcle, veto officieux au
sein de la d&légaticr canadienne, etec. Voy. A.-M.
JACONY-MILLETTE, Le rdle des provinces dans les
relations internatiorales, op. cit., p. 309 et note 73,
La situation est telle que 1'on a pv faire valoir que
le "statut particulier" tant réclamé ypar le Cuébec
existait A&jé en pratigue. Voy. I. EERNIER, Les
alfaires exté- rieures : ls perspective juridique, in
S.M. BECK et 1I. TFEMNILER (&ds.), Canada and the New
Constitution, the Unfinished Agenda, op. cit.,
spt:cialement pp. 199-204. Dans 1le méme esprit, K.
Valaskakis rnote : "La personnalité internationale du
Cuébec n'est ras ur. projet d'avenir. C'est une
réalité.” (Le (uébec et son destin internaticnal : les
enjeux géopoulitigues, HMontréal, Les Cuinze, 1980, p.
75).

Ch. DURAND, Confédiératicns d'Etats et Etat Fadaral,
Paris, Likrairie Marcel FPiviere, 19585, -p. 70.

voy. C. WEED, Introduction + Varieticons on a
theoretical Theme, in II. VALLACE, W. WALLACE et C. WEBR
(eds.), Policy-Making in the Furcpean Communities,
Londres, Allen et Unwin, 1977.
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(109)

(110)

(111)

(112)

(113)

(114)
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Voy. C. FLUGUES, Confederscies, Leicester Univaersty
Press, 1963, p. 1@.

vVoy. par exemple C. VAN TYNE, fovereignety 'and
thehAmerican Fevolution : An Historical Sstudy, American
fistorical FReview, vol.lz, 1907, p. 529, spécialemnent
pp. 541-45.

The Treaty Power in the Federal Systen @ the cxperie;ce
of The Unitec states, in D.P. CUERIE (&d.), ggderal}sm
and the Hew Laticus of Africe, Chicago Unilversity
Eress, 1664, p. 373.

Avec cependant  guelques exccptiogs les relaticns
entre Cudbec ot Cttawa ont &té trés tendvues an moment
des deun conflits mondiaur ; plus récemmernt, le projet
ce trarsfert de 1l'arhassade canadienne de Te]—Aviy 3
cérusalem a &td l'occasion d'urn affrentemcnt essez vif.

Voy. STIVEMECH, cité supra note &, er ce qui concerrne
la situation canedienrc.

C'est 1'enpression utilisse par STCYT, Federal
Governments a1 ¢ arnaticnel Labor Agreements,

American rclitical Scicnce EBeview, 1931, L. 43}.2?-29.
Voy. aussi L. WILDLABLR, Cgp. cit., p. 276 ; M.
SORENSEN,

Federeal States and the Internaticnal
Protection of Lumen Liglhts, A.c.l.L., 1952, p. 209.

A la suitc de cette dfcision certains ceommentajrss ont
impédiatemernt prédit le cripuscule de la scuveralnete
des Ftats. voy . note, The Twilight of State
Sovereignety ?, Australian Law Journal,»vol: 57,‘198f,
p- 467. Voy. aussi G. CEMUELS, The End of Federelism 7,
Australian Guarterly, vel. S6é, 1884, pp. 11-1°9.

En  ce qui concerrne la situvatior suisse, voy. 1texemple
rapporté par R.C. HOEL, Treaties and Federal
Constitutions, op. cit., p. 260.

Cet é&lément a &té wis cn évidence dans V.7, IEDEDFAL,
Some Forms and Limitations of Co-operative Feceralisr,
Cal. Bar Leview, vol.XLV, 1967, pp. 409-436.

On peut toutefois noter la parsnté‘ avec cergeiﬁs
sléments structurels Gu wodééle conscciaticnnel décrit
entre autres par Arend LIJFLART. Voy. son ouvrage
Demnocracy in Plural Societies, Yew EKaven, Yale
Oriversity Lress, 1977.
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