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Monsieur le président, distingués membres du Comité, je vous remercie de me donner 'occasion
de témoigner aujourd’hui dans le cadre de 'examen que vous menez sur la loi de Serguei Magnitski
et la Loz sur les mesures économiques spéciales dn Canada.

Je travaille sur les sanctions multilatérales et autonomes depuis vingt ans. Durant toutes ces années,
j’ai étudié I'incidence et 'efficacité des régimes de sanctions imposés a la Russie, a I'Iran, a la Corée
du Nord, a la Syrie, au Venezuela, a ’Afghanistan et a Cuba, et leurs liens avec les armes chimiques,
la non-prolifération nucléaire, la cybersécurité, I'esclavage moderne et la traite des étres humains.
Ces dix dernieres années, je me suis spécialisée dans les répercussions des sanctions sur le plan
humanitaire, notamment sur les populations vulnérables, les chaines d’approvisionnement en biens
essentiels, I'inclusion financiere et 'aide humanitaire. Je coordonne un certain nombre d’initiatives
multipartites visant a trouver des solutions a certaines conséquences involontaires des sanctions.

J’ai fourni en 2020 des conseils stratégiques a un nouveau groupe d’Affaires mondiales Canada sur
les sanctions, notamment une liste de controle pour la conception de sanctions canadiennes et un
plan directeur pour les domaines dans lesquels le Canada pourrait jouer un role positif de chef de
file dans les forums mondiaux sur les sanctions en s’appuyant sur la place qu’il occupe dans le
monde, unique en son genre. Aujourd’hui, je vais m’inspirer de ce travail.

e Les sanctions constituent depuis longtemps un élément important de la politique étrangere
du Canada dans le maintien et le rétablissement de la paix et de la sécurité internationales,
dans la lutte contre la corruption et la promotion du respect des normes et des valeurs,
notamment des droits de la personne.

e A la suite d’un examen parlementaire effectué¢ en 2016-2017, Affaires mondiales Canada
(AMC) s’est vu accorder de plus grands moyens et plus de souplesse dans le domaine des
sanctions autonomes; c’est a cette époque que la Loz sur la justice pour les victimes de dirigeants
étrangers corrompus, également connue sous le nom de loi de Serguel Magnitski,' a été adoptée.

e Le recours aux sanctions prévues par la loi de Serguei Magnitski (et a celles, plus larges,
prévues par la LMES) intervient 2 un moment critique de I'utilisation de sanctions dans le
monde.

o De plus en plus de pays et d’organisme régionaux, qu’il s’agisse d’économies
avancées, de puissances émergentes ou de pays en développement, recourent aux
sanctions autonomes ou unilatérales (imposées en dehors du cadre des Nations
Unies), dans des contextes de plus en plus variés, visant un éventail toujours plus
large d’objectifs et un nombre croissant de cibles.

o Cela est di en grande partie a 'impasse dans laquelle se trouve le Conseil de
sécurité des Nations Unies (CSNU) lorsqu’il s’agit de s’attaquer collectivement aux
menaces qui pesent sur la sécurité mondiale, notamment par imposition de
sanctions multilatérales, et a la souplesse qu’offre leur application.

o Le Canada travaille de plus en plus au sein d’une coalition plurilatérale sur les
sanctions (en dehors de PONU), avec 'UE, le Royaume-Uni et les Etats-Unis,



parfois avec d’autres. Cet état de fait devrait se poursuivre dans les mois et les
années a venir.

e Nécessité d’une réflexion approfondie :

@)

La multiplication des sanctions dans le monde accentue la nécessité pour le Canada
et ses principaux alliés d’étre judicieux dans P'application, I’évaluation et la levée
des sanctions dans le cadre d’une stratégie concertée, et de trouver des moyens
collectifs de mieux éviter les répercussions involontaires.

C’est notamment le cas lorsque plusieurs régimes de sanctions se chevauchent, y
compris de nature sectorielle (et donc moins ciblés, ou « moins intelligents ») de
grande portée, comme certaines sanctions imposées par les Ftats-Unis et I'Union
européenne ces dernieres années, et celles de nature extraterritoriale (sanctions
secondaires) appliquées par les Ftats-Unis.

Certains aspects de ces sanctions suscitent de nouvelles inquiétudes sur les effets
qu’ils causent sans discrimination aux civils et a la capacité des organisations
humanitaires, des travailleurs de la santé et des entreprises médicales et alimentaires
de poursuivre leur travail dans les pays comptant peu d’établissements bancaires
(c.-a-d. exclus financiérement).

e In renforcant sa présence sur la scéne des sanctions dans le monde, le gouvernement du
Canada se heurte donc a beaucoup de difficultés et de risques, tout en bénéficiant de
certaines possibilités et de certains avantages.

Liste de contrdle des sanctions canadiennes : Grace aux modifications apportées récemment
aux lois canadiennes sur les sanctions et a 'augmentation des ressources, le pays est tres bien placé
pour imposer des sanctions autonomes plus efficaces. Par contre, les difficultés ne manquent pas.

= Mécanismes d’évaluation des effets et de efficacité des sanctions autonomes du Canada :

@)
@)

Il n’y a aucun moyen de faire cette évaluation pour le moment.
Ressourcement/capacité/expertise — il s’agit d’une critique dépassée; la capacité
est désormais renforcée, mais davantage de ressources sont nécessaires.
Raison d’étre et objectifs clairement définis.
* Décision sur la mesure dans laquelle le Canada devrait s’aligner sur les
Etats-Unis dans tous les domaines.
=  Non seulement les Etats-Unis sont le pays qui recourt le plus aux sanctions
et qui veille le plus durement a leur application, mais 'avenement d’une
nouvelle ¢re dans les affaires étrangeres et la sécurité sous la présidence de
Donald J. Trump a augmenté le nombre de mesures séveres dont on sait
qu’elles affectent les civils. Tout d’abord, en recourant davantage aux
sanctions extraterritoriales (ou secondaires), ce qui signifie que n’importe
quels pays, entreprise ou individu qui fait affaire avec la cible des sanctions
peut étre visé par des poursuites de la part du Trésor américain. Vient
ensuite la campagne de « pression maximale », qui vise a paralyser les
¢conomies ciblées. Cette politique reposait sur la « théorie naive » des
sanctions, largement discréditée’, inventée il y a plus de 70 ans, montrant
que ce type de mesures n’est généralement pas efficace, pouvant méme se
révéler contre-productif®. D’ailleurs, les critique a endroit des sanctions
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américaines se sont multipliées ces derniers temps, certains les accusant
notamment d’excessivité, de ne pas étre suffisamment judicieuses ni liées
de manicre assez stratégique a la politique étrangere américaine au sens
large, et ainsi de mettre en péril I'avenir de cet outil’. Diverses mesures ont
été prises par l'administration Biden pour remédier a ces lacunes
(notamment les nominations, les trois branches de 'armée américaine, les
exemptions permanentes a PONU, les licences générales relatives a
I’Afghanistan).
o Planifier la levée des sanctions :

* Iln’yapas assez de réflexion sur ce point dans tous les domaines; le risque
est de voir se multiplier les régimes de sanctions prolongés (ce qui laisse
de la marge pour les contourner, les éviter, créer des substitutifs nationaux
et de nouvelles routes commerciales).

o Méthode d’évaluation de I'incidence (pas seulement les dégats économiques), y
compiris les effets involontaires.

* Des outils sont disponibles pour ce faire; il faut les adapter au contexte
canadien.

» I faut également tenir compte des effets cumulatifs.

e Aujourd’hui, de nombreux régimes de sanctions appliqués dans le
monde forment un réseau complexe de mesures qui se
chevauchent, dont les effets collectifs restent mal compris et dont
les fondements juridiques sont de plus en plus examinés a la loupe.
Cela pose des problemes trés concrets, étant donné que toute
forme de coordination (notamment dans la planification, le suivi,
I'application, Ialliage a d’autres activités politiques et la levée) entre
des sanctions qui se chevauchent reste, au mieux, ad hoc et
inégalement orchestrée, au pire, inexistante.

* I’UE a fait une grande étude et les Etats-Unis ont fait une nouvelle
nomination. Le Canada pourrait faire de méme, si ce n’est déja fait.

* Role de la planification stratégique et de la coordination stratégique avec les partenaires
internationaux et autres outils de politique étrangere.
o Décision sur 'opportunité de repousser la frontiere vers des domaines nouveaux
ou en plein essor de la politique de sanctions (esclavage moderne, traite des etres
humains, violence sexuelle et sexiste, liberté des médias, etc.).
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@)
@)

* Le recours aux sanctions pour lutter contre 'esclavage moderne et la traite des
étres humains de maniére autonome n’est pas encore tres répandu, mais il
commence a se développer a des degrés divers, parmi certains autres grands
acteurs des sanctions sur la scéne mondiale, 2 savoir le Canada, les Etats-Unis,
I'Union européenne, le Royaume-Uni et I’Australie.

=  Un petit nombre d’inscriptions a des listes ont été effectuées par ces acteurs a ce
jour.

= Cela se fait en grande pattie par I'intermédiaire de leurs régimes de sanctions
thématiques en matiere de droits de la personne, nouvellement créés, sans oublier
la possibilité d’inclusion dans les régimes de sanctions en matiére de corruption
récemment créés par le Royaume-Uni, le Canada et I’ Australie.

= Jln’est pas possible de vérifier sur le site Web du gouvernement du Canada si ces
sanctions ont été appliquées a ce jour d’une maniere explicitement liée a
I'esclavage moderne et a la traite des étres humains, car les motifs de désignation
ne sont pas indiqués dans la liste des cibles de sanctions autonomes’. D’autres
études sont nécessaires pour explorer la probabilité de leur application a 'avenir.

Une connaissance approfondie de la cible, p. ex. les zones de vulnérabilité et les
possibilités de détournement du commerce.

Role que pourrait jouer la menace de sanctions.

Seuils des degrés d’alignement avec les Etats-Unis, 'UE et les autres.
Communications stratégiques efficaces, notamment pour lutter contre la
désinformation visant a saper les sanctions canadiennes et alliées.

* Investir dans la pédagogie, la formation et le maintien des connaissances.

* Plans pour atténuer le prix payé par les particuliers et les entreprises canadiennes.
® Cadre pour I'atténuation d’autres conséquences involontaires :

@)

O O O O

hausse de la criminalité et potentiel de stockage et de siphonnage des biens
essentiels dans le pays ciblé;
création de techniques d’évitement sophistiquées;
renforcement des liens entre les pays mis a I'index;
création de substitutifs nationaux aux biens faisant objet de sanctions (comme la
«sécurisation » de P’économie russe en réponse aux sanctions internationales
depuis 2014);
tensions dans les relations avec des pays tiers;
hausse du cout de conformité pour les entreprises nationales;
baisse du commerce dans le pays expéditeur;
apparition de nouveaux risques, p.ex. campagnes de désinformation ou
cyberattaques de représailles, qui commencent a prendre de 'ampleur et qui
risquent de poser probleme a 'avenir;
incidence humanitaire :

= directement sur les civils,

* chaines d’approvisionnement (biens essentiels compris),

" acces aux services financiers :

e [latténuation de risques dans le secteur financier, causée en partie
par la complexification et ’élargissement des régimes de sanctions
américains, s’est accélérée dans le monde entier ces derniéres
années.

e De nombreux pays souffrent aujourd’hui d’une exclusion
financiére totale ou partielle apres le retrait des institutions
financiéres, ce qui signifie qu’il n’y a plus moyen d’effectuer des
paiements par les voies bancaires officielles et les mécanismes de
paiement réglementés. Certains pays, comme la Corée du Nord et



le Soudan, sont complétement exclus des services bancaires
internationaux.

e FEn Syrie et en Afghanistan, les canaux bancaires restants ont
considérablement diminué ces dernieres années et les services
bancaires sont désormais inaccessibles pour beaucoup.

Plan directeur canadien sur les sanctions : Le Canada est également tres bien placé pour jouer
un role de chef de file dans certains domaines difficiles de la politique mondiale en matic¢re de
sanctions. Le plan directeur pour un plus grand role du Canada dans les sanctions internationales
suggere ce qui suit :

*  Quvrir la voie a un nouvel échange de vues mondial sur les normes et les pratiques en
mati¢re de sanctions internationales. Nous mettons sur pied un nouveau processus qui
fait le point sur I'application contemporaine des sanctions, deux décennies apres la
création des sanctions ciblées. Il s’intitule « Advancing Humanitarianism through
Sanctions Reform » [faire progresser 'humanitarisme par la réforme des sanctions], et
nous espérons que le gouvernement du Canada se joindra aux autres grandes puissances
qui pratiquent les sanctions pour y jouer un role actif.

" Pousser a la création d’un mécanisme permettant de mieux gérer le travail en commun
avec les partenaires aux vues similaires, améliorer ainsi lefficacité et réduire les
conséquences involontaires de la multiplication des régimes de sanctions autonomes qui
se chevauchent.

» (Création d’une « table ronde canadienne sur ’atténuation des risques » qui regroupe
les efforts disparates consentis dans le monde entier sur ce qui est une crise croissante de
conformité excessive aux sanctions et aux réglementations.

e Envisager un usage novateur de la technologie et de 'innovation qui renforce I'efficacité
des sanctions et en atténue les répercussions négatives. Dans le travail que nous effectuons
au Polisync Centre for International Policy Engagement, nous mettons sur pied un
nouveau forum par lequel les fournisseurs de technologie financiere et les plateformes de
palement peuvent s’engager dans des sprints technologiques avec les gouvernements qui
sont préoccupés par I’exclusion financiere causée par leurs régimes de sanctions.

Conclusion

e Enimposant des sanctions de maniere aussi judicieuse, stratégique et efficace que possible,
le gouvernement du Canada peut faire en sorte que ces sanctions donnent plus de résultats,
qu’elles soient plus susceptibles d’atteindre les objectifs politiques énoncés et éviter des
conséquences involontaires sur les populations vulnérables et les intéréts canadiens.

e En tant qu'acteur humanitaire de premier plan, le Canada est doté d’une forte autorité
morale. Il possede également un fort secteur médical, alimentaire et technologique. 1 est
donc particulierement bien placé pour jouer un role de premier plan en repoussant les
limites dans ces domaines, notamment en ce qui concerne l'amélioration de la
collaboration avec les partenaires aux vues similaires, la réduction de I'incidence
humanitaire de la dérégulation du secteur financier et un usage plus innovant de la
technologie.

" Gouvernement du Canada, Lo/ sur la justice pour les victimes de dirigeants étrangers corrompus (loi de Serguei Magnitski),
18 octobre 2017, 1..C. 2017, ch. 21.
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