La gestion économique et le fédéralisme

L’union économique canadienne ne s’arréte pas qu’au rdle essentiellement
négatif du gouvernement que les commissaires ont décrit lors de leurs
discussions sur les restrictions intérieures du commerce. Les gouvernements
assument toute une variété de fonctions en gérant I’économie. Le caractére
régional de P’économie canadienne et le partage des pouvoirs dans la
Constitution définissent quels gouvernements assument ces fonctions, les
valeurs et les objectifs qu’ils poursuivent. Comment les dimensions fédérales
de notre société et de nos institutions ont-elles affecté I'aptitude de I'état
canadien a gérer I’économie et 4 promouvoir une performance économique
soutenue? Comment réconcilions-nous les réalités d’une autorité divisée et
partagée avec les besoins économiques et sociaux du pays et de ses régions?
Prévoyons-nous des défis économiques qui exigeront de notre part des
modifications de ces institutions et pratiques du fédéralisme?

Cette Commission est arrivée a la conclusion que le contexte international
exercera davantage de pressions sur les Canadiens, augmentera la concur-
rence et fera apparaitre des problémes importants pour I'ajustement des
travailleurs, des sociétés, des secteurs et des régions. L’émergence d’une
gamme encore plus large de revendications des droits, nombre d’entre eux
étant des droits de nature économique, fera apparaitre de nouvelles
contraintes sur la définition des politiques économiques.

Nous, commissaires, avons également fait ressortir les orientations des
politiques fondamentales que nous croyons essentielles au succes des relations
du Canada avec le reste du monde. Nous souhaitons assurer au Canada
I'accés 4 ’économie mondiale et espérons faire valoir plus énergiquement les
intéréts canadiens. Nous mettons ’accent sur la nécessité impérieuse d’un
ajustement permanent qui exigera, dans tous les domaines de I’économie,
souplesse, innovation et capacité d’adaptation. Plus que par le passé, nous
croyons que les Canadiens doivent se fier davantage aux stimulants et aux lois
du marché, et accorder moins d’importance 4 certaines formes d’interventions
du gouvernement, spécialement dans la répartition des ressources rares. Nous
insistons également pour que des politiques sociales efficaces amortissent les
colits d’ajustement pour les particuliers et fournissent aux Canadiens de
meilleurs outils pour tirer parti des nouvelles possibilités.

Les politiques macro-économiques sont essentielles quand on veut offrir un
cadre plus stable qui permette aux entreprises de croitre. La politique
industrielle doit faciliter 'ajustement et I’adaptation, grice 4 des systémes
adaptés d’enseignement et de formation, de fonctionnement des marchés
financiers du travail et d’innovation technologique. Les Canadiens doivent
modérer et contenir les inévitables pressions-politiques qui ont trop souvent
fait de la politique industrielle un processus qui freine plutdt que de faciliter
le changement. Le réle de la répartition et de la stabilisation que le
gouvernement assure depuis longtemps est essentiel. Il en est de méme de
I'inquiétude traditionnelle en ce qui concerne la distribution non seulement
entre les groupes identifiés par classe, par dge ou par sexe, mais également
entre ceux qui sont définis par région ou par province. Dans une période
d’évolution rapide et d’incertitude, la facon dont les Canadiens partagent les
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inconvénients et les avantages de I'ajustement est une question politique
fondamentale. :

Il est probable que de nouvelles responsabilités viennent s’ajouter
Iimportance des gouvernements canadiens. Des forces internationales
imposeront une articulation plus efficace des intéréts nationaux du Canada 4
I’étranger. D’ici 1a, nous devrons travailler plus fort pour gérer les effets
internes des évolutions internationales. Les gouvernements seront également
confrontés 4 de plus fortes pressions pour réagir aux divisions sociales
imputables a4 la complexité croissante de la société industrielle. Les
commissaires croient que, devant une société en méme temps plus fragmentée
i lintérieur et plus ouverte au niveau international, les gouvernements
devront essayer de renforcer le sens d’appartenance @ une communauté
nationale des Canadiens ainsi que celui d’obligations mutuelles qui seront la
contrepartie des droits particuliers 4 chaque citoyen.

Les Canadiens peuvent poursuivre ces finalités politiques, sociales et
économiques 4 travers les gouvernements fédéral et provinciaux, chacun
travaillant dans son propre domaine de juridiction et coopérant dans les
domaines ou I'action doit étre coordonnée. Des débats politiques au sein du
fédéralisme sont en méme temps des débats sur ce qui devrait &tre fait et par
qui ce devrait étre fait. Ils deviennent également de plus en plus des débats
sur la fagon dont les deux niveaux de gouvernement peuvent exercer leur
pouvoir formel afin d’accroitre la cohérence des politiques et de réduire les
coiits de la duplication des services.

Le fédéralisme et I’économie : les résultats obtenus

De quels moyens disposons-nous, les Canadiens, pour adapter le fédéralisme
aux défis actuels et futurs? Nous pouvons répondre en partie a cette question
en observant les résultats obtenus dans le passé. Au moment de la Dépression,
et aprés la Seconde Guerre mondiale, de nombreux observateurs semblaient
croire que le fédéralisme était peut-étre une institution dépassée et que c’était
une structure qui freinait I'aptitude de I’Etat i répondre aux nouvelles
inquiétudes de I’économie industrialisée moderne. Il semblait alors que 1’échec
enregistré face aux perturbations massives de la Dépression était une preuve
suffisante de la validité de cette opinion.

Des opposants prétendaient tout d’abord que le fédéralisme mettait I’accent
sur des communautés définies en termes territoriaux et sur des différences
culturelles; il semblait ne pas bien cadrer avec les tendances modernes qui
réduisaient le poids de ces différences, accentuaient I'importance des valeurs
et des cultures nationales aux dépens des locales, et percevaient les divisions
politiques sur la base de distinctions économiques plutdt que territoriales. En
second lieu, I’évolution de [I'organisation économique, en particulier
’apparition d’importantes sociétés opérant 4 I'échelle nationale et dans une
plus grande mesure encore a ’échelle internationale, dépassait 'aptitude de
petites unités politiques a assurer I'intérét public. En troisiéme lieu, de fagon
plus importante, les nouvelles fonctions des gouvernements, gérer I’économie
et construire un état-providence, semblaient exiger une centralisation. Par
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exemple, le nouvel accent accordé aux politiques de stabilisation signifiait
pour certains analystes que les pouvoirs de taxation devaient étre concentrés
dans les mains d’une autorité politique plutot que dispersés entre plusieurs.
L’Etat-providence, avec son idéal de norme nationale, semblait également
impliquer un besoin semblable de concentration. Seul le gouvernement fédéral
pouvait mobiliser suffisamment de ressources pour venir a bout des disparités
concernant les aptitudes des gouvernements provinciaux a assumer leurs
responsabilités dans le domaine social. Plusieurs étaient d’avis que seul le
gouvernement fédéral pouvait assumer un rdle de redistribution efficace entre
les personnes et les régions.

L’expérience vécue au cours des années 1930 avait convaincu de nombreux
Canadiens que les rigidités de notre systéme fédéral rendaient le gouverne-
ment incapable d’affronter ces nouvelles tdches. Une bonne part des critiques
allaient aux tribunaux qui avaient rendu nuls les efforts d’innovation du
gouvernement —en particulier ceux du New Deal du Premier ministre R.B.
Bennett en 1935 —pour répondre 3 ces nouveaux besoins. D’autres encore
accusaient les provinces de se servir du fédéralisme comme d’un écran servant
a camoufler I'esprit de clocher des leaders et la défense des droits acquis. Tout
cela explique qu’on ait voulu alors procéder a une révision constitutionnelle en
profondeur afin de réformer le fédéralisme.

Cette réforme a été effectuée, mais tout en restant pour I’essentiel dans
I'esprit du fédéralisme et de la conservation des identités et des intéréts
régionaux. Le Livre blanc de 1945 sur ’emploi et le revenu' contenait
I’engagement fondamental d’Ottawa 4 la stabilisation, 4 la gestion de la
demande et 4 la participation i un ordre économique international ouvert. Il
définissait le role dominant du gouvernement fédéral dans la gestion
économique. La centralisation relative des ententes fiscales d’aprés-guerre
allait dans ce sens. Le gouvernement fédéral a assuré un réle prédominant
dans le systétme canadien de sécurité sociale, grice 4 des amendements
constitutionnels, tels que ceux qui ont institué I’assurance-chdmage en 1940 et
les pensions de vieillesse en 1951; son pouvoir de dépenser dans I'attribution
d’allocations familiales et dans la mise en place de programmes & frais
partagés sur la santé, le bien-étre ou d’autres domaines, a également
beaucoup ajouté au role social du fédéral. La péréquation et, plus tard, les
programmes de développement régionaux lui permettaient d’élargir ses
responsabilités dans le domaine de la redistribution interrégionale.

Les provinces, malgré la croissance des responsabilités fédérales, ont
également été des intervenants de premier plan dans de nombreux domaines
vitaux pour la gestion économique comme par exemple ’éducation, la santé,
les services sociaux, la santé et la sécurité au travail ainsi que les relations de
travail. Les gouvernements provinciaux ont souvent fait preuve d’imagination
et d’efficacité pour répondre i de nouvelles demandes. Ils ont construit des
écoles, des universités, des hdpitaux et toute I'infrastructure nécessaire pour
faire face a la croissance colossale des zones urbaines. Pendant ’essentiel de
la période d’aprés-guerre, les revenus et les dépenses des gouvernements
provinciaux ont augmenté plus rapidement que ceux du gouvernement
fédéral. Les gouvernements des deux niveaux ont donc connu la croissance.
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Une bonne partie de ce qui a été réalisé a cette époque impliquait un
mélange original d’initiatives du fédéral et d’appui financier des administra-
tions provinciales. Cette évolution a permis aux gouvernements provinciaux
de disposer d’une liberté considérable pour réagir dans le cadre défini par le
gouvernement fédéral pour maintenir des normes nationales. Les programmes
de frais partagés ont été la marque de ce fédéralisme coopératif.

La gestion économique et 'administration de la politique sociale ont
marqué le caractére du fédéralisme canadien. En méme temps, les dimensions
fédérales de I'Etat canadien influencgaient fortement notre fagon d’aborder ces
nouvelles tiches. Nous avons fait la preuve qu'avec un minimum de
changements formels, nous pouvions adapter le fédéralisme a la Constitution
et disposer ainsi d’une grande flexibilité dans I'utilisation des institutions dont
nous avons héritées.

La collaboration entre le fédéral et les provinces est devenu plus complexe
dans les années 1960. Nous avons vu la continuation des initiatives
fédérales —dans le domaine du développement régional, du Régime de
pensions du Canada entré en vigueur en 1965, de I'assurance-maladie en
1968. Toutes ces étapes nécessitaient cependant la coopération provinciale.
Les provinces qui avaient alors acquis une plus grande puissance et une plus
grande confiance en elles-mémes négociaient des parts plus importantes de
ressources fiscales et devenaient plus actives dans le développement
économique et social. Cela s’est vérifié tout particulierement au Québec ou les
réformes de la Révolution tranquille ont conduit le gouvernement provincial a
organiser bon nombre des principales fonctions sociales et économiques du
gouvernement autour de I'Etat provincial. Le Québec s’est retiré de plusieurs
programmes 4 frais partagés en ayant recours a la Loi sur les programmes
érablis (arrangements provisoires); il a instauré son propre régime de retraite.

Dans les années 1970, un certain nombre d’éléments avaient renforcé la
collaboration fédérale-provinciale dans les domaines de la gestion économique
et sociale. Les difficultés économiques rencontrées au cours de ces années
faisaient remettre en question [Defficacité des techniques de gestion
économique d’aprés-guerre. Le large consensus sur les politiques entre les
citoyens et les gouvernements commengait a s’effriter. Une bonne partie de
ces dissensions croissantes se manifestaient dans des politiques économiques
rivales et il devint alors 4 la fois plus important et plus difficile d’arriver a une
coordination efficace. Les gouvernements fédéral et provinciaux commen-
gaient 4 chercher de nouvelles approches, & mettre au point des politiques
industrielles plus complétes et & faire une utilisation plus agressive des
subventions, des politiques d’achat, des entreprises publiques et des autres
instruments a leur disposition.

Ces évolutions exacerbaient les divisions régionales mises de coté pendant
la Seconde Guerre mondiale et au début de P’aprés-guerre et qui réapparais-
saient en force aprés 1960 au Québec et aprés 1970 dans I’Ouest. On voyait
également reparaitre, dans les années 1970, I'inquiétude sur la persistance des
disparités régionales qui ne s'étaient pas effacées malgré la croissance
nationale d’ensemble de la fin des années 1950. Ces différences régionales sur
les questions économiques se manifestaient avec beaucoup plus d’acuité dans
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les batailles interrégionales et fédérale-provinciales concernant I’énergie. On
voyait apparaitre alors un modéle de conflit dans la fédération lequel laissait
présager 'essentiel de la crise constitutionnelle & venir.

L’augmentation de I’activité provinciale dans la gestion économique n’était
pas un phénoméne nouveau. On avait vu apparaitre un provincialisme
dynamique a la fin du XIX® siécle, en particulier pendant les récessions de
18741879 et de 1886-1896, alors que les avantages attendus de la
Confédération étaient lents & se manifester. Quand le Canada central s’est
industrialisé au début du XX° siécle, nombre des instruments essentiels au
développement, comme les routes et les services urbains par exemple,
relevaient des provinces. La propriété provinciale des ressources (qui ne s’est
appliquée a I’Alberta, 4 la Saskatchewan et au Manitoba qu'en 1930) a
également servie a stimuler I’activisme provincial. On peut en donner comme
exemple le développement de I’énergie hydro-électrique dans le cadre des
propriétés provinciales et la promotion par les provinces de la transformation
des ressources. Pendant la décennie des années 1930, les Canadiens ont
cherché des solutions a la crise de la Dépression et plusieurs provinces ont
expérimenté de nouvelles formes de politique économique et d’organisation
politique. Les exemples qui viennent d I’esprit sont ceux du Crédit social en
Alberta et de la Co-operative Commonwealth Federation (CCF) en
Saskatchewan. Ces expériences se sont traduites par des programmes
conflictuels et des tensions entre le fédéral et les provinces avec des différends
qui se sont souvent terminés devant les tribunaux. Dans tous les cas, les
gouvernements fédéral et provinciaux plaidaient en faveur de groupes et
d’industries différents. Tous ces cas impliquaient & la fois des conflits entre les
juridictions fédérales et provinciales et des griefs régionaux quant a I’exercice
des pouvoirs du fédéral.

Le renforcement des provinces dans les années 1960 et 1970 avait des
origines comparables. Les gouvernements provinciaux cherchaient a
diversifier leurs économies pour adoucir les cycles des économies reposant sur
’exploitation des ressources naturelles et pour offrir une gamme plus
importante de possibilités économiques d leurs habitants. C’est ainsi que,
pendant la Révolution tranquille, les Québécois ont cherché a avoir un état
provincial activiste pour redresser la sous-représentation historique des
francophones dans la propriété et la gestion de I’économie provinciale. Les
instruments dont ils se sont servis ont ét€ I’'Hydro-Québec, la Caisse de dépots
et de placements, la Société générale de financement et des réformes a
I'emporte-piece du systéme d’enseignement. Ces efforts ont réussi 4 de
nombreux égards. La croissance du secteur privé qu’ils ont stimulé par la
suite a aidé A créer et 4 conserver un secteur privé francophone plus confiant,
plus agressif et qui est devenu une force novatrice de I'’économie canadienne.

Quant i I'Ouest, et en particulier en I’Alberta et en Saskatchewan, les
déplacements des échéances internationales du commerce ont stimulé le
renforcement des provinces. Cette nouvelle situation rendait possible un
déplacement permanent du pouvoir économique qui devait réduire la
dépendance historique de 1'Ouest envers des forces économiques et politiques
extérieures. Le développement des ressources était dans une certaine mesure
une réponse aux demandes historiques de redressement de la situation.
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Comme au Québec, le renforcement des provinces dans I'Ouest présupposait
un haut degré de confiance dans P'aptitude des citoyens, griace a leurs
gouvernements, 4 modifier les condmons économiques.

Ce renforcement des provinces, a la fois dans ses dimensions politiques et
économiques, a été l'une des - caractéristiqués les plus marquantes de
1’évolution récente du fédéralisme canadien. D’un autre cdté, il en est résulté
un grand nombre de conflits entre le fédéral et les provinces. Il ne faut pas
cependant exagérer I'importance de ce renforcement des provinces. Les
politiques fiscales, monétaires et tarifaires du fédéral restent des facteurs
déterminants essentiels au développement économique régional, et national
d’ailleurs. Le gouvernement fédéral continuait a assumer la responsabilité
d’une part importante des dépenses dans le développement industriel. De plus,
alors que toutes les provinces devenaient plus actives dans le développement
économique, seulement un petit nombre voulait appliquer a des stratégies de
développement ambitieuses, ou avait les moyens de.les réaliser. Dans de
nombreuses provinces, on ne pouvait procéder au développement régional
qu’avec la participation massive du fédéral.

L’accroissement de Pactivité des deux niveaux de gouvernements s’est
traduit par une interdépendance croissante entre eux. Chaque niveau
s’efforcant de répondre 4 de nouvelles préoccupations, au moyen des
instruments constitutionnels a sa disposition, les politiques se sont imbriquées.
La situation devient moins compatible avec le modéle classique de comparti-
ments étanches quant au partage des pouvoirs. On s’est retrouvé avec des
« catégories » contemporaines dans les domaines de la politique économique et
sociale qui correspondaient rarement avec celles définies dans I'Acte de
I’Amérique du Nord britannique.

Chaque gouvernement s’est alors apergu que, pour atteindre ses objectifs, il
avait besoin de tenir compte des ressources et des instruments appartenant a
l'autre. Ce processus ‘d’intrusion a fonctionné dans les deux sens. Les
politiques d’un niveau de gouvernement débordaient souvent sur celles de
I’autreé. De plus, I’élargissement des responsabilités des gouvernements, dans
le domaine du bien-étre économique, fagonnait la préoccupation qui s’est
manifestée quant a I'équité du systéme fédéral. En effet, les Canadiens
voyaient de plus en plus les résultats de la répartition comme étant les
produits des politiques du gouvernement, produits dont il fallait les tenir
responsables, plutét que de les considérer comme le résuitat de forces
impersonnelles et incontrdlables du marché.

Le fédéralisme et la gestion économique

Dans le domaine de la gestion économique, le fédéralisme génére des défis a
deux niveaux. Le premier se centre sur la nature « régionnalisée » de notre
économie et de notre société. Tout probléme économique national est
virtuellement en méme temps un probléme régional. Les besoins et les intéréts
régionaux différeront; les politiques bien adaptées au besoin d’une région ne
conviendront pas aux autres. Cela serait d’ailleurs vrai méme si le Canada
était un état unitaire. Les contraintes régionales exercées sur la formulation
des politiques économiques fédérales proviennent non seulement des
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gouvernements provinciaux, mais aussi des intéréts des régions représentées
par leurs élus au caucus fédéral et au Cabinet.

Les institutions fédérales elles-mémes sont source d’inquiétudes dans le
domaine de la gestion économique. On peut citer les intéréts et les politiques
des deux niveaux de gouvernements, le partage des pouvoirs entre eux et les
fagons dont ils intcragissent. Chaque gouvernement répond a un groupe
différent de mandants et s’intéresse donc i des inquiétudes économiques
différentes et formule des réponses différentes. La présence de dix gouverne-
ments provinciaux accentue encore probablement les différences régionales
naturelles. Cette division tend a faire rentrer les discussions de politique
économique dans un moule régional, et 3 minimiser ou 4 cacher des questions
définies comme des solutions de remplacement.

Un autre €lément qui complique la gestion économique tient au fait que les
deux niveaux de gouvernement divisent et partagent les moyens ou les
instruments dont ils disposent pour la formulation de politique. La Loi
constitutionnelle de 1867 a instauré cette interaction, mais I'évolution de
notre vision de la gestion économique a encore augmenté la complexité de
cette situation. Les deux niveaux de gouvernements peuvent réclamer toute
une gamme de pouvoirs pour justifier leurs initiatives de politique. Le
gouvernement fédéral détient la plus vaste gamme de pouvoirs économiques :
le pouvoir de lever des impdts directs et indirects, celui du contrdle de la
monnaie et des banques, des échanges et du commerce interprovincial et
international, du transport entre provinces et les pouvoirs généraux relevant
« de la paix, de 'ordre et du bon gouvernement ». Les tribunaux ont cependant
refusé de fagon constante d’accorder les pleins pouvoirs économiques au
gouvernement fédéral et se sont au contraire efforcés d’assurer I'intégrité des
pouvairs provinciaux. C'est ainsi que les tribunaux ont affirmé qu’une
interprétation large de concepts comme « I’intérét inhérent national » et «le
commerce général» pourraient avoir une telle portée que «la juridiction
provinciale reposant sur les droits fonciers et civils, la réglementation du
contexte social local, et 'administration de la justice ne survivraient pas si ce
n’est dans une forme nettement diminuée ». Les tribunaux se sont montrés
prudents pour permettre tout «élargissement déséquilibré» des pouvoirs
constitutionnels fédéraux rattachés a I'économie?.

On a prétendu qu’'il y a beaucoup de conséquences découlant de cette
situation. Certains prétendent que le fédéralisme complique indiment le
processus de la prise de décision. Les coiits de la prise de décision augmentent
puisque 11 autorités politiques différentes doivent coordonner leurs activités.
Dans les domaines des intéréts en cause, le résultat évoque souvent
I'immobilité et I'indécision et il semble qu’il faille, pour parvenir a des
modifications importantes de politiques, obtenir d’abord un haut degré de
consensus ou faire des efforts massifs de bonne volonté politique. Les citoyens
qui veulent obtenir des réponses ou qui désirent comprendre les décisions
prises par des gouvernements font face 4 un processus complexe et doivent
affronter la duplication, I'incertitude et les délais des diverses juridictions. Les
gouvernements doivent consacrer des efforts considérables afin de travailler
les uns avec les autres et ceux-ci peuvent éprouver plus de difficultés a
répondre aux demandes de consultation des groupes dont les intéréts sont
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exprimés en termes non territoriaux. Dans cette perspective, le fédéralisme
semble étre I’ennemi des politiques planifiées, globales, cohérentes et
uniformes.

Dresser la liste des coilits du systéme fédéral pourrait conduire 4 prescrire
une centralisation dans la main unificatrice d’'un gouvernement central fort.
Les commissaires ne croient pas toutefois qu’une telle recommandation soit
nécessaire. Tout d’abord, comme la Commission royale Rowell-Sirois sur les
relations fédérales-provinciales 'a souligné quand elle a abordé cette question,
cela serait contraire au respect des diversités provinciales qui sont inhérentes
au fédéralisme. En second lieu, il n’y a pas que I'existence de deux niveaux de
gouvernements a compliquer la gestion économique; cela tient également aux
différences économiques et sous-jacentes entre les régions auxquelles un
gouvernement unitaire devrait faire face tout comme un gouvernement
fédéral. 11 faut cependant noter que les pressions décentralisatrices qui vont
de pair avec le fédéralisme ne sont qu’un aspect d’'un grand mouvement de
décentralisation dans toutes nos institutions politiques. Méme dans le cadre
d’un gouvernement fédéral, les décideurs en matiére de politique économique
ont des points de vue différents, exprimés par des ministéres et des agences
différents, bénéficiant chacun de I'éclairage de ses propres objectifs de
politique. Peu de raisons incitent a croire que la seule centralisation
permettrait une planification cohérente. .

Les gouvernements modernes sont confrontés 4 une gamme presque
invraisemblable de demandes. L'ampleur de I'Etat a, dans beaucoup de
domaines, dépassé nos capacités administratives et techniques et notre
aptitude 3 assurer la responsabilité démocratique. Une fagon de minimiser ce
probléme est de limiter les domaines d’intervention de I'Etat: encourager
I’Etat a en faire moins, mais 4 le faire mieux. Une autre serait de reconnaitre
les avantages du partage des pouvoirs et des responsabilités entre les
gouvernements. I n’y a pas un gouvernement qui doit essayer de tout faire, ou
qui doit étre responsable de tout. Il n’y a pas non plus un groupe d’institutions
qui doivent recevoir toutes les demandes et répondre & toutes les attentes des
citoyens ou essayer de régler toutes les divisions et les conflits de la société.
Dans un pays aussi diversifié que le Canada, la centralisation serait une
recette pour la paralysie.

Le fédéralisme offre par contre des avantages importants pour la gestion
économique. Ce n’est pas en effet simplement un probléme a contourner du
mieux que nous pouvons, c’est une force. Le fédéralisme offre une plus grande
stabilité en diffusant les conflits et les attentes d travers tout le systéme. Il
offre la possibilité d’adapter les politiques économiques a des besoins et 4 des
inquiétudes précis des citoyens et des groupes dans diverses parties du pays. Il
minimise le danger toujours présent d’échecs spectaculaires auquel il faut
s’attendre quand on met tous ces ceufs dans le méme panier. Dans un monde
d’incertitude ou les défis économiques se déplacent rapidement, ol on est loin
d’étre certain de ce qui sera le plus efficace, le fédéralisme offre la possibilité
d’expérimenter et d’apprendre, de faire preuve de flexibilité et d’invention. Il
améliore la réceptivité aux divers points de vue exprimés et permet la
discussion de multiples sources de renseignement et de perspectives
différentes. Le fédéralisme nous permet de mettre a 'essai différents modéles
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pour améliorer les relations de travail, pour intégrer I’enseignement et la
formation, pour stimuler les investissements et pour diffuser la technologie. 11
ne faut pas oublier non plus que le développement économique dans les
fédérations devrait dépasser celui des Etats centralisés, en raison des effets
bénéfiques de la concurrence dans le secteur public.

Les roles du fédéral et des provinces

Les commissaires tiennent compte de toutes ces considérations dans leurs
opinions, quand il s’agit d’améliorer la performance du Canada en matiére de
gestion économique, dans un systéme fédéral. Le défi est de tirer partie le plus
possible de la diversité que le fédéralisme encourage, tout en cherchant a
dépasser ou a réduire les effets des tensions et des complexités inévitables que
ce fédéralisme engendre.

Nous devons tous admettre que les gouvernements fédéral et provinciaux
assument des fonctions 1égitimes et importantes dans la gestion de I’économie,
et que ces fonctions ne sont pas identiques. Il y a une division réelle des tiches
entre les deux niveaux de gouvernement, qui tient en partie 2 nos traditions
constitutionnelles et qui est également en partic le résultat de nos besoins. Le
gouvernement fédéral doit avant tout s’intéresser aux besoins de I’économie
nationale dans son ensemble. Cette responsabilité tient 4 la fois 4 son mandat
politique comme seul gouvernement élu par tous les Canadiens et a ses
pouvoirs et ressources. Quant aux gouvernements provinciaux, ils doivent
répondre aux besoins de leurs propres économies.

Le gouvernement fédéral est avant tout responsable, et il doit I’étre, en ce
qui concerne la présence canadienne au niveau international; il doit servir
d’intermédiaire entre la vie économique et politique internationale et notre
propre vie économique et politique. Il doit pour cela disposer d’un role
prédominant dans la négociation et la ratification des traités, dans la
coordination des activités fédérales et provinciales & 'étranger ainsi que dans
la gestion des ajustements intérieurs qui découlent des activités internationa-
les. Le gouvernement fédéral doit ensuite se faire ’avocat et le catalyseur
d’un fonctionnement efficace de I'union économique. Il se doit de minimiser
les effets des restrictions fédérales et provinciales au commerce interprovin-
-cial et maximiser les bienfaits de I'union économique. C’est également lui qui
est essentiellement responsable des politiques de stabilisation. Ce gouverne-
ment fédéral est enfin le principal responsable de la redistribution entre les
régions et les provinces, entre les intéréts sociaux et économiques et entre les
différents citoyens. '

Le role du fédéral est donc d’offrir 4 Iactivité économique du secteur privé
et aux initiatives provinciales un cadre national unifié afin de favoriser le
développement économique. Le gouvernement fédéral a également un rdle
immédiat et direct dans la vie des citoyens. Il doit étre, dans la mise en
pratique de ses diverses fonctions, sensible aux effets de ses politiques sur les
diverses régions, et 4 la nécessité d’un équilibre et d’une conciliation des
préférences régionales. Il est possible que les forces allant dans le sens du
changement ait un caractére national, voire méme global, mais que des
particuliers, vivant & des endroits donnés et conscients de leurs propres
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besoins et de leurs inquiétudes, devront affronter les effets de ce changement.
Le gouvernement fédéral doit alors les y aider.

Ce point de vue qu’ont les commissaires n’implique pas nécessairement que
le gouvernement fédéral devrait avoir dans tous ces domaines un monopole.
C’est avec précaution que nous utilisons des mots comme « prépondérant ».
Dans la plupart de ces domaines, les provinces ont également un rdle a jouer.
11 est bien évident que dans la mesure ol les obligations internationales du
Canada nécessitent la mise en place de mesures dans des domaines de
juridiction provinciale, les provinces doivent s’occuper également du domaine
international. L’ampleur des pouvoirs provinciaux de taxation et de dépense,
ainsi que l'interdépendance entre les systémes fiscaux, fédéral et provinciaux
ont pour corollaire que les provinces doivent participer aux politiques de
stabilisation. Les préférences que les provinces affichent pour la politique
sociale complétent 'activité fédérale tout en la modifiant dans ces tiches de
redistribution. Comme une partie importante des limitations au commerce
découlent d’activités provinciales légitimes en réponse a des préférences
locales, les provinces doivent participer 4 la négociation et 4 la mise en place
de codes de conduite régissant 'union économique.

Il ne faut pas oublier non plus que les provinces ont, 4 leur niveau,
d’importantes fonctions a assumer en ce qui concerne le développement
économique. Leur base politique, tout comme les pouvoirs qui leur sont
conférés en vertu de Iarticle 92 et d’autres parties de la Loi constitutionnelle
de 1867, leur impose de s’intéresser au bien-étre économique de la région.
Nombre de ces pouvoirs et de ces responsabilités sont indispensables afin
d’atteindre une performance économique satisfaisante dans I’avenir.

Tout comme I'activité fédérale dans le domaine de la gestion de I’économie
n’interdit pas I'implication provinciale, il y a, et il doit y avoir, une conscience
des intéréts nationaux de la part des provinces qui assument ces responsabili-
tés. Le gouvernement fédéral peut y veiller de nombreuses fagons. Les
tribunaux peuvent élargir les pouvoirs économiques généraux déja attribués
au gouvernement fédéral, en particulier en ce qui concerne les échanges et le
commerce, « la paix, I'ordre et le bon gouvernement », sans oublier le pouvoir
de promulguer des lois relevant du droit criminel. Les tribunaux canadiens
n'ont pas suivi I’exemple américain en définissant ces pouvoirs comme
pléniers, ce qui limiterait les Iégislations provinciales au domaine dans
lesquelles le gouvernement fédéral a choisi de ne pas étre présent. Au Canada,
les tribunaux ont, au contraire, conditionné, limité ou frustré les diverses
formes d’affirmation de pouvoirs économiques du fédéral. Un amendement
constitutionnel serait un autre moyen d’étendre le role du fédéral, comme ce
fut le cas avec I’assurance-chdmage en 1940. Comme on I’a vu toutefois, on a
rarement eu recours a ce procédé, spécialement dans le domaine des pouvoirs
économiques.

Pour atteindre ce méme but le gouvernement fédéral peut avoir recours a
des mesures coopératives pour la méme fin, en particulier grace 4 son pouvoir
de dépenser. Il peut mettre en place diverses ententes contractuelles, comme
par exemple acheter 4 des endroits donnés dans un but de formation dans des
colléges techniques provinciaux. Le réseau de telles ententes est actuellement
considérable.
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Enfin, le gouvernement fédéral peut, grice a ses propres activités dans le
cadre de sa propre juridiction, donner le ton, établir des priorités et
promouvoir de nouvelles approches ou de nouvelles idées. La mise en place de
processus de consultation publicisés, la réalisation de recherches, la publicité
faite sur des sujets comme la gestion des foréts, et le recours a des forums
publics comme par exemple les comités parlementaires qui peuvent donner un
leadership économique afin de modifier le climat des théories au sein
desquelles les deux niveaux de gouvernements travaillent. En ce sens, le
gouvernement fédéral peut avoir un rdle de catalyseur et d’innovateur sans
pour autant concevoir et offrir des programmes.

Au-deld de toutes ces considérations sur les pouvoirs, leurs partages et les
divers mécanismes en place, il y a le besoin d’une orientation commune de
tous les Canadiens sur ce qu’ils désirent comme actions de leurs gouverne-
ments. S’il a été possible d’éclaircir ce point grice aux recommandations que
les commissaires ont effectuées dans les chapitres précédents, des adaptations
nécessaires aux institutions du fédéralisme devraient suivre. La remarque de
Samuel Beer, un spécialiste du fédéralisme américain, peut également
s’appliquer au Canada : « La legcon de I'avenir est que le rdle suit la fin. Si
nous voulons concevoir un nouveau fédéralisme, nous devons d’abord raviver
notre sens d’une direction nationale?. »

C’est dans le cadre de cette vaste conception de la répartition des
responsabilités entre les gouvernements que les commissaires s’intéressent a
des questions précises d’'un point de vue fonctionnel et orienté vers les
problémes. Nous pensons qu’une gestion économique efficace va, en général,
bien au-deld d’une distinction adéquate entre les autorités constitutionnelles.
Aujourd’hui, la prise de décision ne peut se faire sans la coopération de
nombreux intervenants, 3 la fois du secteur public et du secteur privé.
Personne ne peut imposer .cette coopération si ce n’est dans un cadre trés
étroit. Nous devons donc disposer d’institutions capables de refléter les divers
points de vue, leur donnant accés au processus de prise de décision et
cherchant des accommodements entre elles.

Les commissaires ne cherchent pas 4 minimiser la réalité des conflits
fédéraux-provinciaux au chapitre de la gestion économique. Nous croyons
toutefois qu’il est indispensable d’atténuer la portée des interprétations du
fédéralisme de la gestion économique qui met trop I’accent sur les conflits. Si
certains gouvernements ont été plus interventionnistes que d’autres, tous font
partic du méme grand milieu intérieur et international et y réagissent. Il y a
énormément de domaines présentant des intéréts communs. La performance
de I'économie nationale est essentielle a la performance de chaque économie
provinciale. Chaque province a donc un intérét manifeste a la coopération
avec le gouvernement fédéral afin de pouvoir gérer I’ensemble de la croissance
économique avec succés. De la méme fagon, le développement national global
dépend de la performance économique des provinces, car les provinces sont
des participantes essentielles au processus de la croissance économique
nationale.

Nous pouvons également tirer des legons de I’expérience. H était évident, au
début des années 1980, pour tous les participants, que I'hostilité et la
confrontation dans les domaines de I’énergie ainsi que dans tant d’autres

168 Partie VI



¢taient allées trop loin. Cela avait donné naissance 4 un climat d’incertitude
et de confusion qui minait les investissements et la confiance. Les gouverne-
ments ont réagi et ils semblent maintenant vouloir établir des relations plus
axées sur la coopération pour la gestion économique.

La gestion économique de I’avenir

Cette Commission a, dans les chapitres précédents, énoncé ses objectifs de
politique économique et sociale. Il est temps maintenant de récapituler ces
objectifs et d’expliquer comment nous nous proposons de les atteindre dans le
cadre du systéme fédéral canadien. Comment le fédéralisme affectera-t-il
notre aptitude d atteindre ces objectifs? Comment ces réalisations pourront-
elles, 4 leur tour, affecter le mode de fonctionnement du fédéralisme a
I’avenir? Nous proposerons des changements dans certains domaines de
fonctionnement du systéme fédéral afin de mieux parvenir aux objectifs que
nous poursuivons, alors que dans d’autres domaines, nous tempérerons et
modifierons les objectifs pour tenir compte de valeurs et d’inquiétudes propres
au caractére fédéral et régional du Canada.

Le fédéralisme et la performance internationale du Canada

Nous n’avons pas le choix. Il faut absolument que nous cheminions dans un
contexte international ouvert et concurrentiel. Cela nous met en méme temps
en face de possibilités sans équivalent. Les commissaires ont en particulier
incité les Canadiens a s’efforcer d’avoir un commerce plus libre avec les
Etats-Unis et 4 continuer a étendre le libre-échange multilatéral. De fagon
plus générale, nous avons poussé les Canadiens 3 prendre des positions
internationales plus dynamiques sur toute une gamme de sujets.

Est-ce que la structure des pouvoirs au sein du fédéralisme canadien freine
I’aptitude a atteindre ces objectifs? Est-ce qu’elle affecte notre aptitude a
procéder aux changements et aux ajustements nécessaires chez-nous? Afin de
répondre a ces questions, nous devrons d’abord nous pencher sur certaines
caractéristiques de la répartition des pouvoirs dans le domaine des affaires
étrangéres, et en particulier au sein de la sphére économique. Nous constatons
des manques importants dans nos instruments institutionnels lesquels, s’ils ne
sont pas comblés, pourraient affaiblir sérieusement notre efficacité.

L’article 132 de la Loi constitutionnelle de 1867 traitait de la gestion des

relations extérieures du Canada de la fagon suivante :

Le Parlement et le Gouvernement du Canada auront tous les pouvoirs
nécessaires pour remplir envers les pays étrangers, a titre de partie de I'Empire
britannique, les obligations du Canada ou de I'une quelconque de ses provinces,
découlant de traités conclus entre I'Empire et ces pays étrangers.

Le pouvoir de ratification des traités restait au Parlement britannique a
Westminster. C’était 13 une bonne illustration de la vision que la plupart des
Canadiens avaient d’eux-mémes & cette époque : ils se percevaient comme des
citoyens du plus vaste Empire britannique plutét que comme les détenteurs
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d’une nationalité canadienne distincte. C’est pourquoi notre Constitution ne
prévoyait clairement aucun pouvoir de passation de traité compatible avec
’existence d’un état fédéral.

Au fur et 4 mesure que le Canada acquerrait de la maturité comme pays
indépendant, il devenait de plus en plus manifeste que la représentation
diplomatique par un autre pays, si amicale et expérimentée, ne pouvait pas
garantir les intéréts canadiens. Notre participation i la Premiére Guerre
mondiale nous a bien fait voir, ainsi qu'd nos alliés, que le Canada était une
communauté politique distincte et que nous devions étre capables de mener
nos relations extérieures par nous-mémes. Cette aspiration d 'indépendance
est devenue une réalité légale avec la passation du Statut de Westminster en
1931].

A compter de cette époque, le Canada était un état souverain au regard des
lois internationales et le gouvernement du Canada détenait les moyens de
représenter la nation sur la scéne internationale. Les leaders fédéraux étaient
d’avis que cette autorité allait jusqu’a la négociation et d la mise en place des
traités. Avec le cas des Conventions de travail (1937), le Comité juridique du
Conseil privé, puis la plus Haute Cour du Canada, décidérent néanmoins que
le pouvoir fédéral de passer des traités ne s’appliquait qu’aux domaines dans
lesquels le fédéral avait juridiction en vertu de larticle 91 de la Loi
constitutionnelle de 1867. Le mandat du fédéral ne s’étendait pas a
I'acceptation ou d& la mise en force des obligations se rattachant aux
juridictions provinciales en vertu de I’article 92. Cette répartition des pouvoirs
interdisait donc au Parlement du Canada de promulguer une loi pour imposer
un traité international sur des questions relevant de la compétence provin-
ciale.

Au cours du demi-siécle suivant, le Canada jouait un rdle de plus en plus
actif sur la scéne internationale, passant un grand nombre de traités sur toute
une gamme de sujets. Toutefois, reconnaissant les limitations a ses pouvoirs
de mettre en pratique au pays certains aspects des mesures auxquelles il
aurait pu consentir d I’étranger, le gouvernement du Canada s’est montré
hésitant 4 assumer des obligations internationales qui auraient nécessité des
mesures législatives des provinces.

Dans la mesure ou les relations commerciales internationales traitent pour
’essentiel des tarifs douaniers, un sujet relevant sans 'ombre d’un doute de la
juridiction fédérale, le cas des conventions de travail ne s’est pas avéré une
contrainte importante lorsqu’il s’agissait de la participation canadienne 4 des
forums comme I'Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce
(GATT). Toutefois, quand les discussions internationales ont commencé a
porter de plus en plus sur des barriéres non tarifaires comme les subventions,
les politiques d’achat discriminatoires et les normes de produits congues pour
éliminer la concurrence, les contraintes sont devenues beaucoup plus
évidentes. Nombre des pratiques dont on traite dans ces décisions relévent des
juridictions provinciales.

Les lois internationales supposent, dans I’ensemble, Pexistence d’états
souverains unitaires. Elles manifestent peu de sympathie, ou de compréhen-
sion, a I’égard du partage des pouvoirs a 'intérieur de ces états. Bon nombre
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d’ententes internationales contiennent des clauses dites « de I'Etat fédéral »
dans lesquelles I’Etat fédéral s’engage a faire tous ses efforts pour obtenir
I'appui des gouvernements sous-nationaux, alors que les autres états
reconnaissent implicitement les limites imposées par les constitutions de
nature fédérale. Néanmoins, de telles clauses ne réglent pas les problémes. A
moins que les parties 4 une négociation internationale ne puissent engager
pleinement leur pays d respecter les accords signés, ils n’auront qu’une
capacité limitée a obtenir des concessions. Les ententes informelles passées
entre les provinces et les états pour satisfaire aux accords internationaux
négociés ne régleront pas le probléme. Le Tokyo Round des négociations du
GATT a vu aborder la question de la politique de fixation des prix des vins et
des alcools importés par les provinces canadiennes. L'Ontario y a signé une
déclaration d’intention 'engageant & modifier sa politique. Toutefois, sous la
pression des producteurs locaux, cette province a rapidement trouvé des
moyens d’échapper 4 cette entente, prétendant que la déclaration d’intention
ne la liait pas légalement.

Cette lacune constitutionnelle dans le pouvoir de passation des traités
devrait amener un nombre croissant de problémes pour le Canada 4 I'avenir,
Elle géne sensiblement notre aptitude a passer des ententes efficaces et elle
exerce des contraintes sur notre participation d la communauté internationale.
Les commissaires sont d’avis que le gouvernement fédéral est, et doit rester, le
principal représentant -du Canada a I'étranger. C’est le gouvernement du
Canada qui doit négocier les traités. Cependant, ce vaste pouvoir fédéral doit
tenir compte de la réalité du partage fédéral des pouvoirs au sein de la
Constitution. C’est pourquoi les commissaires ne retiennent pas la notion de
pouvoirs illimités du gouvernement fédéral dans la passation et 'application
de traités ayant des clauses débordant la juridiction fédérale.

Il faut trouver une procédure faisant en sorte que les traités, une fois
conclus, lient les autorités fédérale et provinciales au Canada. Cela a pour
contrepartie que les gouvernements provinciaux doivent nécessairement étre
impliqués dans ces négociations. Il faut d’ailleurs 4 ce niveau faire la
distinction entre les deux étapes : la négociation et I'application. La encore,
les commissaires prennent comme exemple le commerce. Pendant les
négociations du Tokyo Round, on a vu apparaitre une procédure qui s’est
avérée trés efficace pour impliquer les provinces dans I’adoption de la position
de négociation du Canada. Cette procédure permettait la formulation de
choix entre les intéréts complexes des diverses régions. Cela a permis aux
négociateurs fédéraux de devenir pleinement conscients des inquiétudes
provinciales et aux gouvernements provinciaux de se familiariser davantage
avec des questions de plus grande envergure. Ces négociateurs canadiens
pouvaient alors traiter avec les représentants d’autres pays sans crainte de
provoquer des conflits chez nous.

Les commissaires sont d’avis, comme on I'a dit 4 la Partie II, qu'une
procédure de consultation de ce genre devrait devenir une caractéristique des
négociations canadiennes a 1’échelle internationale, en particulier en ce qui
concerne le libre-échange avec les Etats-Unis. Si ce processus de consultation
avec les provinces s’avérait efficace lors de négociations, il garantirait que les
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traités passés par la suite recevraient I’adhésion des provinces. Cette
consultation fédérale-provinciale devrait également s’étendre a la coordina-
tion nécessaire pour P'application de ces traités.

Dans certains cas, les représentants des provinces pourraient méme faire
partiec de I’équipe canadienne de négociations, en particulier quand les
principales questions relévent des juridictions provinciales. Il est toutefois
essentiel que le Canada soit I'interlocuteur unique dans de telles discussions et
que les désaccords intérieurs soient réglés auparavant. Les commissaires
pensent que des consultations informelles seraient suffisantes dans le cadre du
processus proposé pour pouvoir se diriger vers un libre-échange plus accentué
avec les Etats-Unis. En ce qui concerne la passation de traités, leur
ratification et leur application, il serait inutile de compliquer le processus avec
un débat concomitant 4 propos de la Constitution et du partage des pouvoirs.

Les commissaires sont cependant d’avis, qu'a plus long terme, il est
essentiel de s’efforcer sérieusement de régler cette situation constitutionnelle.
Les forces internationales exerceront des pressions de plus en plus marquées
sur notre capacité institutionnelle et mettront nos valeurs constitutionnelles
au défi. Quand les commissaires ont discuté d’institutions nationales, ils ont
souligné la nécessité d’aider le Parlement a tenir I’exécutif responsable de sa
conduite se rapportant aux affaires internationales et ont donc recommandé
qu’il y ait une ratification parlementaire systématique des traités internatio-
naux.

Les commissaires poussent maintenant ce principe plus loin pour dépasser
le fédéralisme. Dans le cas ot un traité proposé a4 ’adoption se traduirait par
des obligations pour les provinces, dans des domaines de juridiction
provinciale, les législatures provinciales devraient approuver les sections qui
les concernent. Deux mécanismes se présenteraient alors. Le premier
consisterait en un amendement constitutionnel général concernant la
ratification des traités de ces mécanismes. Une des solutions serait que les
provinces entérinent les clauses du traité individuellement. Les clauses
concernées du traité ne prendraient effet dans cette province qu’une fois
ratifiées par sa législature. Cette méthode présenterait cependant- des
inconvénients sérieux, étant donné qu’un accord international passé par des
négociateurs canadiens pourrait ne prendre effet que dans certaines provinces.
Le résultat serait certainement a la fois confus et inacceptable; cela pourrait
signifier qu’un petit nombre de provinces pourraient empécher Je reste du
pays de profiter d’ententes particuliérement avantageuses pour ’ensemble du
Canada.

L’autre solution d laquelle on pourrait avoir recours est celle que les
commissaires ont déja présentée dans la Partie Ii: la formule de I'amende-
ment constitutionnel. Les articles d’un traité se traduisant par des obligations
pour les provinces pourraient entrer en vigueur quand les deux tiers des
provinces auraient fait adopter a leur législature des résolutions en ce sens, les
deux tiers de ces provinces devant en méme temps représenter au moins la
moitié de la population canadienne. Certains observateurs pourraient faire
remarquer que cette solution imposerait des restrictions non souhaitables a
I'aptitude du gouvernement fédéral a4 négocier au nom du Canada a
I’étranger. Les commissaires y répondraient que le gouvernement fédéral
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n'aurait pas le pouvoir d'imposer des clauses de traités aux juridictions
provinciales et qu’un accord provincial 4 un amendement qui donnerait une
autorité sans limite dans ce domaine au gouvernement du Canada serait
pratiquement inconcevable. Signalons également que cette reconnaissance
formelle du rdle provincial dans la ratification des traités présenterait
également un avantage puisqu’elle pourrait faciliter ’application d’un traité.
En effet, un traité adopté de cette fagon impliquerait que les engagements
pris par le gouvernement central aurait force de loi au Canada. Les provinces
auraient 'obligation d'y adhérer et pourraient étre poursuivies si elles se
dérobaient. Nous croyons que cette procédure offrirait le meilleur compromis
entre I'impératif d’une participation effective aux discussions internationales
et celui du respect de la Constitution de nature fédérale.

Il y a d’autres incertitudes dans le domaine du pouvoir de passation de
traités. Est-ce que les provinces peuvent s’adonner elles-mémes 4 des activités
internationales? Au moins une province a prétendu que les provinces ont les
mémes pouvoirs juridiques de passer des traités en vertu de I'article 92 de la
Loi constitutionnelle de 1867, que le gouvernement fédéral en vertu de
Particle 91. Cet argument est loin d’étre probant. Néanmoins, au cours des
vingt-cinq derniéres années les activités provinciales se sont multipliées a
I’extérieur du Canada, allant d’ententes formelles et informelles i des
représentations d ’étranger, a la participation i des organisations internatio-
nales. Le Québec a, depuis de nombreuses années, un ministére du Commerce
extérieur et il a récemment scindé son ministére des Affaires intergouverne-
mentales en une section canadienne et un ministére des Relations internatio-
nales. La Colombie-Britannique créait, au mois de février 1985, un ministére
du Commerce et du développement international. Ces questions de commerce
international retenaient également sérieusement I’attention des ministéres de
l'industrie, du développement et du commerce dans plusieurs autres provinces.

Les activités provinciales sur la scéne internationale prennent de
nombreuses formes. Le cas le plus litigieux est sans doute celui du Québec qui
a voulu affirmer sa présence internationale a I’étranger conformément 4 la
perception qu’il a d’étre une communauté nationale distincte et le principal
représentant des francophones du Canada. Au cours des années 1960 et 1970,
on a assisté & bon nombre de disputes au grand jour au cours desquelles le
Québec cherchait a passer des ententes avec des pays comme la France et la
Belgique et a obtenir une représentation d& des organisations rattachées a la
francophonie. Le gouvernement fédéral a alors argué que toutes les activités
de cette nature devaient se dérouler sous l'autorité fédérale; le Québec
affirmait qu’il avait sa propre autorité indépendante pour conclure des
ententes.

Il semble aux commissaires qu’il soit impossible de réconcilier de telles
positions. Un modéle qui pourrait peut-étre permettre la réconciliation est
celui des accords successifs passés entre le gouvernement du Québec et le
gouvernement fédéral sur 'immigration. Grice & ces ententes, le Québec a
obtenu un droit direct de choix de ses immigrants en reconnaissance de ses
propres priorités liées aux caractéristiques linguistiques de sa population. Les
responsables de I'immigration du Québec; en vertu de cette entente, ont
rejoint les bureaux de I'immigration canadienne 4 I’étranger. Le gouverne-
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ment fédéral conservait en méme temps lautorité ultime de choix des
immigrants, pour définir le niveau d’immigration et pour assumer d’autres
responsabilités du méme ordre. Il devrait étre possible d’arriver a des ententes
de ce genre dans d’autres domaines, que ce soit sur des questions concernant
la langue frangaise, la culture et ’enseignement francophones, et le droit civil.
Le Québec pourrait avoir le droit de mener des discussions avec d’autres pays,
pourrait obtenir une représentation directe dans certaines organisations
internationales et fournir des membres aux délégations canadiennes.

D’autres activités provinciales a I’étranger posent moins de difficultés
politiques. La plupart entre dans deux catégories : la promotion du commerce
et la gestion des relations avec les Etats américains frontaliers. La tradition
des représentations provinciales a I’étranger date de 1868, date a laquelle
I’Ontario et le Nouveau-Brunswick ouvraient des bureaux a Londres.
Aujourd’hui, les gouvernements provinciaux ont plus de 40 bureaux a
I’étranger, la plupart ouverts depuis les années 1960. Environ la moitié d’entre
eux sont situés aux Etats-Unis, méme si aucune province n’a encore ouvert de
bureau 4 Washington. Leur vocation est essentiellement la promotion du
commerce et la recherche d’investissements, ce qui ne les empéche pas &
I'occasion d’assumer des responsabilités politiques, comme quand ils ont
participé a des activités de lobbying 4 Londres a propos de [Pinitiative
constitutionnelle fédérale de 1980. Les gouvernements provinciaux organisent
également fréquemment des missions commerciales a I’étranger.

Les activités promotionnelles de cet ordre pourraient s’avérer dommagea-
bles pour les intéréts canadiens. Elles peuvent en effet transporter la
concurrence entre les provinces pour la recherche de marchés et d’investisse-
ments sur I’aréne internationale, méme s’il est peu probable que la spécialisa-
tion régionale de I'économie canadienne débouche sur ce genre de choses. Ces
activités permettent également de donner une image discordante du Canada,
ce qui pourrait miner notre pouvoir de négociation. La Commission est
cependant d’avis que la promotion du commerce & |’étranger est une
conséquence naturelle des responsabilités économiques provinciales au pays.
En autant que les provinces s’occupent essentiellement de leur propre
promotion, il y a peu & craindre quant a I'intégrité des intéréts nationaux du
Canada. 11 reste toutefois beaucoup de place pour une coopération plus
profonde entre le fédéral et les provinces et entre les provinces dans ce
domaine. L’expertise régionale des gouvernements provinciaux pourrait venir
en aide aux efforts du gouvernement fédéral et les provinces pourraient avoir
recours aux compétences et aux ressources internationales des responsables
canadiens du commerce. La coopération interprovinciale serait également
possible. C’est pourquoi, & ce stade, les commissaires recommandent que le
gouvernement fédéral suive les activités provinciales et en soit informé, sans
pour autant exercer de contrdle direct. La responsabilité que le gouvernement
fédéral a sur le commerce international lui confére un mandat clair de le
réglementer et, si cela devait s’avérer nécessaire, d’aller a I’encontre des
activités économiques extérieures de certaines provinces qui supposent des
ententes formelles avec d’autres Etats ou la création de relations commercia-
les d'Etat a Etat.

174 Partie VI



Rappelons enfin que la trés longue frontiére entre le Canada et les Etats-
Unis se traduit par une multitude de relations entre les Etats américains et les
provinces canadiennes. Une étude de 1974 du département d’Etat américain a
recensé 766 ententes en vigueur entre un Etat et une province®. Une étude
publiée en 1968 affirmait que la Colombie-Britannique était impliquée dans
649 interractions différentes avec le gouvernement fédéral et des FEtats
américains. Les rencontres entre les Premiers ministres et les gouverneurs
des Etats américains sont devenues des événements réguliers comme la
Conférence des Premiers ministres de ’Est et des gouverneurs de la Nouvelle-
Angleterre. Tout récemment, les Etats des rives des Grands Lacs se sont
entendus avec le Québec et I’Ontario sur le détournement des eaux du Bassin
des Grands Lacs. La plupart des interractions de ce genre impliquent une
coopération limitée sur des problémes mutuels et ne mettent pas en question
la souveraineté canadienne. Les commissaires sont cependant d’avis qu’il
devrait incomber aux provinces d’informer le ministére fédéral des Affaires
extérieures de I'existence de telles ententes et que ce ministére devrait définir
des procédures pour exercer un controle,

La gestion économique intérieure

Les commissaires ont déja insisté dans ce Rapport sur le rdle plus important
que le gouvernement a joué depuis la fin de la Seconde Guerre mondiale, ce
qui correspond d’ailleurs a4 ce qui s’est passé dans tous les grands pays
industrialisés du monde occidental. Si les contribuables sont nombreux i
croire que ces gouvernements ont pris trop d’importance, il y en a toutefois
peu & proner un retour vers le bon vieux temps du XIXe siécle. Nous sommes
aujourd’hui plongés dans une économie mixte dans laquelle la loi invisible du
marché est encore trés puissante, sans toutefois étre la seule. Les gouverne-
ments aident & gérer ou a orienter I'activité économique méme si le systéme
de la libre entreprise se régle de lui-méme dans une large mesure.

La spécialisation continuelle de I’activité économique, 4 la fois 4 ’échelle
nationale et d I’échelle internationale, qui se traduit par une interdépendance
croissante, a eu pour effet que la prise de décision dans les secteurs privé et
public est devenue un processus ardu et complexe. L’enchevétrement et
I'interaction des activités sont inévitables et il n’y a pas de marche arriére
possible.

Un des thémes centraux de ce Rapport, en ce qui concerne les pratiques
actuelles, est que les gouvernements devraient davantage se fier aux forces du
marché et moins pratiquer les interventions destinées a contrecarrer ces forces
ou & les précipiter. La recommandation des commissaires concernant
I’élargissement du processus de la libéralisation internationale du commerce
va dans ce sens. Il en est de méme de la politique industrielle proposée dans la
mesure oli, comme nous 'avons déja dit, il est peu probable qu’une approche
par objectif soit plus efficace qu’un ensemble de politiques orientées vers le
marché. Ce théme de la concurrence de marché n’est toutefois pas une
panacée 4 la gestion de I’économie. Les gouvernements doivent encore définir
les régles du jeu, 4 I'intérieur de leurs frontiéres comme au niveau internatio-
nal. Il ne fait pas de doute que la spécialisation et I'interdépendance
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s’intensifieront avec I’évolution technologique, établissant un réseau de plus
en plus serré entre les partenaires économiques des secteurs public et privé.

Cette évolution n’est pas inquiétante en soi, en autant qu’elle se fasse par
des lignes de communication bien précises et en autant que la concurrence
pour les ressources humaines, naturelles et essentielles au Canada se
traduisent par des emplois dans des activités valorisantes. Les gouvernements
font cependant face 4 des choix difficiles. Ainsi, la diversité régionale du
Canada fait de la recherche d’un consensus un processus fort long. Certains
secteurs de I’économie ont des dimensions régionales qui semblent contradic-
toires, allant vers le protectionnisme d’une part et vers un commerce plus libre
d’autre part. Le gouvernement fédéral qui définit les politiques nationales doit
tenir compte de ces intéréts régionaux divergents. 1l doit en méme temps faire
preuve de politiques cohérentes orientées vers une communauté internationale
la plus vaste possible dont dépend 30 pour cent du produit national brut du
Canada.

Les gouvernements du Canada influencent la croissance de la productivité
de I'ensemble de I’économie avec leur politique fiscale, de dépense et de
réglementation ainsi qu’avec leurs programmes. Les diverses combinaisons de
politiques et de programmes peuvent affecter la croissance de la productivité
de diverses fagons et donc affecter aussi le niveau de vie de tous les
Canadiens. Les mesures prises par les gouvernements influencent aussi la
capacité concurrentielle de I'industrie canadienne dans une trés large mesure.

Ces observations sur le role des gouvernements s’appliquent a tous les pays;
notre role est de nous assurer que les gouvernements canadiens fonctionnent
au moins aussi efficacement que ceux des autres pays. 1l est vital pour notre
intérét a tous que le Canada soit administré avec une haute compétence. En
tant que Canadiens, nous devons donc poursuivre des objectifs globaux de
société par des moyens cohérents avec ces objectifs, lesquels maximisent les
rendements de nos ressources humaines, naturelles et essentielles.

Notre forme fédérale de gouvernement présente, dans cette perspective, a
la fois des avantages et des inconvénients pour la gestion de I’économie
intérieure. La répartition des responsabilités constitutionnelles entre deux
niveaux distincts de gouvernement laisse les Canadiens répartir les biens et les
services fournis dans le secteur public selon les préférences des divers groupes
a travers le pays. Le fédéralisme en soi témoigne bien du fait que, dans de
nombreux cas, il n’est pas nécessaire d’avoir un consensus national pour offrir
des biens et des services publics. 11 n’est pas nécessaire que nos systémes
d’enseignement soient uniformes car les points de vue des communautés
varient grandement a travers le Canada. Par contre, il y a des cas dans
lesquels ce consensus national est indispensable. La défense nationale en est
un exemple, mais on en trouve également des cas dans la gestion de
I’économie intérieure. Il est bien évident que notre position sur le commerce
ne peut pas étre scindée pour respecter la tendance au protectionnisme de
certains Canadiens et le penchant vers le libre-échange de d’autres. Si nous
devons nous diriger vers un libre-échange sur une base multilatérale ou
bilatérale, il faut avoir un objectif commun.

Les tenants du fédéralisme parmi lesquels les commissaires se comptent
voient dans ce fédéralisme la forme optimale de gouvernement: c’est un
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systéme qui permet de contrdler les équilibres plus qu’un gouvernement
monolithique dans un état unitaire. La répartition des responsabilités
constitutionnelles entre deux niveaux de gouvernement met en évidence les
excés ou les inadéquations de n’importe quel gouvernement. Bref, le
fédéralisme est un systéme de gouvernement concurrentiel qui empéche une
catégorisation trop étroite des responsabilités constitutionnelles.

Cependant, de nombreux observateurs imputent & ce caractére trés
concurrentiel une improductivité extréme. La lutte que se livrent les
gouvernements pour attirer les investissements du secteur privé en faveur de
certains mandants peut faire implanter une industrie la ou le besoin est le plus
important, permettant ainsi de réaliser de vastes avantages sociaux associés
aux investissements privés. Une telle concurrence peut cependant se rendre
jusqu’au point ou, étant donné la vivacité des demandes auprés des
investisseurs du secteur privé, une entreprise ou un groupe d’entreprises peut
s’approprier la totalité des avantages. Il est également possible que la
concurrence entre les gouvernements fédéral et provinciaux puisse fragmenter
une industrie, entrainant ainsi des opérations & plus petite échelle et ayant des
coits plus élevés. Ce qui est plus grave, c’est qu’une telle concurrence pourrait
casser les marchés communs canadiens en créant des restrictions d la libre
circulation des biens, des personnes et des capitaux.

La présence simultanée des avantages et des inconvénients de notre forme
fédérale de gouvernement implique qu’il faudrait disposer de mécanismes
institutionnels adaptés a cette question de politique. Aucune panacée n’existe,
il n’y a pas de modéle standard de coordination et de coopération entre
11 gouvernements. Cette coordination et cette coopération ont leurs coiits et il
n’est pas toujours évident que les avantages I'emportent sur les coiits. Cette
Commission propose de retenir une approche ponctuelle, en commengant par
la gestion de la demande macro-économique pour se rendre au niveau des
décisions micro-économiques de la répartition des ressources.

Les politiques de stabilisation et d’emploi élevé

Les gouvernements, cherchant a contrer les variations du cycle des affaires,
utilisent des politiques de gestion de la demande congues soit pour stimuler,
soit pour modérer I'ensemble de la demande des biens et des services.
L’enthousiasme initial a4 I'égard des politiques de gestion de la demande
inspirées de Keynes s’est cependant atténué progressivement. On mesure
maintenant beaucoup plus, qu’on ne I'a fait immédiatement aprés la Seconde
Guerre mondiale, la difficulté a prévoir les événements et les écarts
enregistrés entre la réalité et les résultats attendus des modifications de
politique. Les économistes reconnaissent de plus, maintenant, que les attentes
du public sont une partie intégrante du systéme économique, remettant donc
en question la vieille notion de choix entre I'emploi et 'inflation. De plus,
I'interdépendance des économies nationales et la rapidité des mouvements des
capitaux exercent des contraintes sérieuses sur la latitude dont une petite
économie comme celle du Canada dispose pour contrer les chocs extérieurs.
L’indépendance en matiére de prise de décision de politique intérieure est un
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privilége beaucoup moins grand que dans de nombreux Etats et les économies
semblent vouloir le reconnaitre.

Les commissaires ont indiqué dans la Partie 111 de ce Rapport que les
décideurs en matiére de politiques de gestion de la demande doivent
s’intéresser plus au moyen et au long terme, en ayant recours i des
modifications de politiques discrétionnaires uniquement pendant les périodes
de récession sérieuses et prolongées ou de « surchauffe » de ’économie. On a
rappelé également que les caractéristiques structurelles et institutionnelles de
notre économie signifient que des niveaux élevés de chomage (entre 6,5 et 8
pour cent) sont inévitables pour échapper aux pressions inflationnistes. Tant
que ces caractéristiques structurelles et institutionnelles n’auront pas été
modifiées par des moyens comme la réforme du systéme de I'assurance-
chomage et des diverses compensations salariales, nous ne devrions pas avoir
recours aux politiques de gestion de la demande pour réduire le chdmage a
des taux inférieurs a ces 6,5 & 8 pour cent. Nous insistons sur le fait que le
contrdle de P'inflation est un élément essentiel d’'une bonne gestion économi-
que.

Nous avons souligné également dans la Partie 11l de ce Rapport plusieurs
mesures permettant d’atténuer les conséquences sur Pemploi du cycle des
affaires, afin de rechercher des niveaux d’emploi plus élevés tout en
maintenant la stabilité des prix. On a envisagé toute une série de mesures
dont le controle des salaires et des prix et d’autres formes de contrats
salariaux, y compris des participations aux profits. Ces mesures peuvent
parfois étre des substituts acceptables aux politiques traditionnelles de gestion
de la demande, mais elles y sont également des compléments. Les contrdles
sur les salaires et les prix ne seront probablement efficaces que si les
politiques de gestion de la demande agissent en tandem pour freiner
I’économie. Les politiques discrétionnaires de gestion de la demande sont
moins importantes si la participation au profit est répandue, car il est plus
facile de conserver la production et I’emploi pendant les périodes de
ralentissement des marchés.

Quelles conséquences et conclusions ont-elles sur le partage constitutionnel
des pouvoirs? Quelles implications les mécanismes institutionnels ont-ils sur
la coordination et la coopération entre les gouvernements fédéral et
provinciaux? La réponse dépend des moyens qui seront utilisés pour assurer la
stabilité et un emploi élevé.

La politique fiscale

Les opposants au fédéralisme ont souvent dit qu'il fragmente le systéme de
prise de décision, avec pour résultat que les gouvernements prennent des
orientations différentes. L’application de la politique fiscale a semblé pendant
de nombreuses années illustrer 4 merveille cette affirmation. Les provinces
pouvaient, en augmentant les impdts ou en réduisant leurs dépenses, nuire a
toute tentative du gouvernement fédéral d’augmenter les dépenses, que ce soit
en augmentant les dépenses fédérales ou en réduisant les impdts. De la méme
fagon, les réductions et les augmentations de dépenses des provinces pouvaient
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aller a I'encontre des tentatives .du gouvernement fédéral de ralentir la
« surchauffe » de I’économie. Les risques de ce type de comportement anti-
productif ont nettement augmenté depuis 1945 avec I'essor des gouverne-
ments provinciaux par rapport au gouvernement fédéral. Alors que le
gouvernement fédéral comptait pour 58 pour cent des dépenses gouvernemen-
tales totales en 1950, il n’en représente plus que 49 pour cent en 1980. Cette
évolution des parts est encore plus marquée si I'on considére les transferts
entre gouvernements versés a d’autres niveaux de gouvernement.

De méme que les dépenses des provinces, les revenus des provinces en impot
ont augmenté plus rapidement au cours des derniéres décennies. La taxe de
vente au détail est un élément important de revenu pour la plupart des
provinces et certaines ont, parfois, réduit leurs taux pour augmenter la
demande des consommateurs dans des périodes de récession. L’Ontario et le
Québec ont eu recours a cet instrument pour venir en aide d certains secteurs
de leurs économies. Le gouvernement fédéral, en 1978, s’efforgant de stimuler
la demande a court terme, promettait aux gouvernements provinciaux de leur
rembourser la réduction qu'ils consentiraient, sur leurs taxes de vente au
détail. Le Québec a alors réduit sa taxe de vente beaucoup plus que
nécessaire, mais uniquement sur certains produits importants dans sa
production industrielle, donnant ainsi naissance & un conflit fédéral-provincial
qui devait limiter I'efficacité de ce projet.

Il n’est pas évident, malgré les risques de politiques fiscales divergentes et
parfois, comme en 1978, de politiques fiscales mal coordonnées, que notre
forme fédérale de gouvernement empéche une gestion efficace de la demande.
Les deux niveaux de gouvernements ont, en général, 3 harmoniser leurs bases
fiscales et 'influence du fédéral sur les dépenses du secteur privé reste forte
grdce a la structure et au niveau d’imposition.

Les gouvernements fédéral et provinciaux ne coordonnent pas formellement
leurs niveaux de dépense, mais cela ne s’est pas révélé un probléme important
pour la politique fiscale fédérale. Les ministres des finances des 11 gouverne-
ments se rencontrent en général au moins une fois par année pour se consulter
sur leurs projets de budget et le Comité permanent sur les questions fiscales et
économiques, fondé en 1955, permet encore d’autres échanges. Le gouverne-
ment fédéral peut donc, quand il formule sa propre politique fiscale, tenir
compte des activités des gouvernements provinciaux. Le volume des dépenses
fédérales, méme s’il diminue par rapport au total des dépenses publiques, n’a
pas diminué par rapport au produit national brut et ses effets sur le niveau de
la demande totale de I'économie ne se sont pas effrités de fagon importante.

Les commissaires ne pergoivent pas le fédéralisme comme un élément
nuisible a la conservation de I'efficacité de la politique fiscale fédérale. C’est
pourquoi nos recommandations sont relativement mineures. Il nous semble
que les consultations entre les ministres des finances se sont avérées utiles et
nous recommandons une reconnaissance formelle de ce processus, reconnais-
sance qui fixerait un calendrier et des procédures précises. Il devrait' y avoir
une meilleure coordination des calendriers pour les budgets fédéral et
provinciaux afin de réduire I'incertitude pendant la période ou les gouverne-
ments fédéral et provinciaux préparent leur budget. Des budgets mieux
coordonnés auraient bien siir des effets sur la fréquence et le calendrier des
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réunions formelles des ministres des finances. Nous recommandons enfin des
moyens permettant de conserver le niveau actuel d’harmonie dans I'assiette
fiscale.

La politique monétaire

La politique monétaire cherche a régulariser I'offre d’argent et de crédit dans
I'ensemble de I’économie. Elle doit étre coordonnée avec la politique fiscale
afin que les deux soient complémentaires pour stabiliser I’économie. Comme
dans le cas de la politique fiscale, il ne fait pas de doute que le gouvernement
fédéral posséde l'autorité constitutionnelle de poursuivre ces objectifs. Il
détient I'autorité, en vertu de I'article 91 de la Loi constitutionnelle de 1867,
sur la monnaie, la frappe des piéces, les opérations bancaires, I'incorporation
des banques, et I'émission du papier-monnaie. Ces instruments nous
permettent d’influencer, au moins dans une certaine mesure, les taux d’intérét
et le taux de change. L’activité croissante du secteur « para-bancaire », c’est-
a-dire les compagnies de fiducie, de crédit et les caisses populaires 4 charte
provinciale, affectent 'aptitude de la banque centrale i influencer Poffre
d’argent. Le Parlement a toutefois conlu, quand on a révisé la Loi sur les
banques en 1980, que cela ne posait pas de problémes importants pour la
politique monétaire. De la méme fagon, comme les gros emprunteurs de fonds
sur les marchés internationaux, les provinces peuvent agir sur le taux de
change méme si, 1d encore, les principaux instruments sont dans les mains du
fédéral. Les questions concernant le fédéralisme sont donc plutdt économiques
et politiques que constitutionnelles.

Une question politique importante en ce qui concerne la politique
monétaire a été la demande formulée par plusieurs provinces concernant la
mise en place d’une politique différenciée par région. En réalité, la mobilité
des taux au sein de 'union économique ne permet aucune variation des taux
d’intéréts entre les différentes régions. De plus, comme les commissaires I’ont
déja signalé, nous ne croyons pas qu’une politique macro-économique soit un
instrument qui convienne pour la recherche du développement régional. En
tout état de cause, les expérience récentes ont démontré qu'une petite
économie ouverte comme celle du Canada ne peut pas suivre une politique
monétaire qui soit isolée du systéme financier international. La contrainte est
internationale et non pas intérieure.

Les politiques de revenu

L’objet des politiques de revenu est de ralentir le taux d’inflation en
contrélant les augmentations de prix et les augmentations de salaires. Au
chapitre 3 de ce Rapport, les.commissaires se sont opposés a4 I'adoption de
politiques permanentes de revenu au Canada. Nous ne croyons pas qu’une
telle politique cadre soit nécessaire, compte tenu de la flexibilité et de la
capacité d’adaptation requises dans un monde en changement rapide.
Toutefois, comme la réglementation du travail, la propriété et les droits
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civils—qui sont tous affectés par les politiques de revenu—relévent pour
'essentiel de la juridiction provinciale; une politique permanente de revenu
redistribuerait les pouvoirs et les responsabilités des deux niveaux de
gouvernement. Si des contrdles temporaires devenaient nécessaires en cas
d’urgence, le pouvoir fédéral a I'autorité nécessaire pour les imposer en vertu
de la clause « de la paix, de 'ordre et du bon gouvernement ». Cette autorité a
clairement été affirmée dans le Cas du renvoi sur I'inflation de 1975.

Si les commissaires ne sont pas en faveur d’une politique de revenu
permanente, il y a toutefois deux approches qui ne s’exposeraient pas 4 des
objections constitutionnelles auxquelles font face les contrdles permanents sur
les salaires et les prix : il s’agit d’une politique de revenu basée sur I'imp6t ou
d’une politique, qui comme les programmes récents des cing et six pour cent,
ne s’appliquerait qu’aux employés et aux employeurs fédéraux relevant de la
juridiction fédérale du travail. Une politique de revenu basée sur I'impdt
nécessiterait certainement une consultation entre le fédéral et les provinces,
puisqu’elle impliquerait des changements importants a la Loi fédérale de
I'impét sur le revenu avec des conséquences importantes également pour les
provinces. Il faudrait toutefois que les provinces y acquiescent, méme sans
grand enthousiasme, puisque les gouvernements provinciaux pourraient
toujours émettre des réglements ou modifier leurs impdts de fagon a
neutraliser les stimulants fiscaux fédéraux qui devraient rendre un tel
programme efficace. Le recours a une approche du type du programme des
six et cinq pour cent, pour une politique de revenu, que ce soit sur une base
permanente ou temporaire, permet d’éviter I’épineuse question du partage des
pouvoirs en limitant cette réglementation fédérale aux employeurs et aux
employés relevant de la juridiction fédérale. Ce groupe ne constitue pas une
majorité d’employeurs et d’employés, mais il est suffisamment important pour
que la politique de revenu qui s’y appliquerait ait des effets sensibles sur
Péconomie et serve d’exemple aux provinces et aux intervenants du secteur
privé qu’elle réglemente. Le gouvernement fédéral pourrait d’ailleurs étendre
la portée d’une telle politique en imposant de se conformer i de telles
contraintes pour pouvoir figurer sur certaines ou sur toutes ses listes de
fournisseurs.

Rappelons enfin que les gouvernements provinciaux ont également été en
faveur des contraintes. Comme dans le cas du programme fédéral des six et
cing pour cent, ils se sont efforcés récemment de restreindre les augmenta-
tions de salaire du secteur public et de controler des prix réglementés par les
provinces. Les programmes provinciaux ont varié beaucoup en fonction des
conditions locales et des objectifs politiques et économiques de chaque
gouvernement. Dans plusieurs provinces, comme en Colombie-Britannique,
au Québec et 4 Terre-Neuve, ces programmes provinciaux ont été a I'origine
de vifs conflits internes. Ces écarts dans les solutions retenues soulignent
encore, de I’avis des commissaires, les avantages du fédéralisme lequel permet
la variété, I'expérimentation, et la diffusion des conflits dans une large
proportion. Ces diverses approches sont toutefois situées dans un vaste cadre
commun qui €tait le résultat de conditions communes dans lesquelles les
provinces et le gouvernement fédéral se trouvaient tous.
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La restructuration du marché du travail :
la participation aux profits

Les commissaires estiment que I’évolution de la structure des marchés du
travail est peut-étre le meilleur moyen dont on dispose pour réduire les hauts
niveaux de chdmage structurels sur lesquels les politiques fiscales et
monétaires semblent incapables d’agir. Nombreux sont les éléments qui
affectent le fonctionnement des marchés du travail. Les canaux d’information
efficaces peuvent établir des liens entre les travailleurs et I’évolution des
possibilités d’emploi. Les subventions 4 la mobilité peuvent faciliter ce
processus d’adaptation. L’enseignement et la formation peuvent permettre de
disposer de la bonne combinaison de compétences dans la population active.

L’intervention dans le processus de la détermination des salaires est un
autre élément qui peut avoir une influence sur le marché du travail. Il peut
s’agir de politique du salaire minimum, de stimulants fiscaux ou d’autre
nature congus pour influencer les syndicats et le patron dans leur négociation;
il peut s’agir de réglementation des relations de travail comme celles touchant
la reconnaissance syndicale et les droits de gréve. La plupart de ces éléments
relevent des juridictions provinciales. Est-ce que cela limite la capacité
d’action du gouvernement fédéral et, de fagon plus générale, est-ce que cela
empéche de disposer d’une politique efficace?

La principale recommandation des commissaires en ce qui a trait aux
marchés du travail, dans la troisiéme partie du Rapport, était le recours aux
stimulants fiscaux fédéraux pour inciter le secteur privé a déterminer les
niveaux de salaire, dans une certaine mesure, en fonction des gains réalisés
sur le marché par I’employeur. 1l nous semble que le gouvernement fédéral,
tout en restant dans son propre domaine de juridiction, peut poursuivre un tel
objectif grace au systéme fiscal. Nous ne nous attendons pas 4 ce que de telles
mesures provoquent des tensions sérieuses entre les régions et les différents
gouvernements.

Enfin, quand le Canada cherche de nouvelles approches pour apporter des
réponses 4 ces questions, la variété des solutions expérimentées et retenues
permise par le fédéralisme offre encore un avantage important. Les lois
provinciales sur le travail ont beaucoup en commun. Elles puisent en général
leurs origines dans la législation fédérale sur les relations de travail en temps
de guerre. 11 y a sans aucun doute des similitudes dans les forces économiques
et politiques en jeu dans les provinces. Cela s’accompagne également
d’importants écarts d’une province d l'autre. La Colombie-Britannique, la
Saskatchewan, I'Ontario et le Québec se sont livrés 4 des innovations
importantes dont plusieurs ont fait I'objet de controverses. Au cours des
derniéres années, les politiques favorables au travail organisé ont enregistré
un certain recul dans plusieurs juridictions, en particulier dans le secteur
public. La question n’est pas ici de savoir si les individus sont d’accord ou non
avec ces modifications, mais plutdt de savoir si les gens sont satisfaits des
possibilités de variétés des solutions expérimentées et retenues que le systéme
permet. Les relations de travail sont une question d’intérét national, mais cela
ne veut pas dire que la réglementation provinciale est inappropriée.
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Le développement infrastructurel

Les réseaux de transport et de communications établissent des liens entre les
citoyens répandus partout d travers notre vaste pays, facilitant ainsi les
échanges de biens, de services et d’idées entre eux. Les institutions financiéres
jouent un role important en adaptant les fonds disponibles pour les
investissements aux besoins et aux possibilités des Canadiens. Ce type de liens
matériels et symboliques a aidé a construire la nation canadienne comme en
témoigne la contribution vitale des chemins de fer du Canadien Pacifique.
Tous ces réseaux sont essentiels, non seulement pour la santé économique de
la Confédération, mais également pour la conservation des unités politiques
qui est la raison ultime de I’existence de I'union économique. Ces réseaux, en
termes économiques et politiques, sont essentiels pour faire des concepts de
I'union économique une réalité vécue.

Le transport

Le Canada doit développer un régime de réglementation cohérent qui englobe
toutes les principales formes de transport qui unissent le pays: le transport
ferroviaire, routier, le camionnage, le transport maritime sur les Grands Lacs,
le transport océanique et aéronautique. La Constitution du Canada ne confére
pas expressément de juridiction sur une catégorie générale de transport.
Toutefois, le paragraphe 92(10) de la Loi constitutionnelle de 1867 précise
que la navigation et I'expédition, les chemins de fer, les canaux et les
télégraphes sont de juridiction fédérale et accorde au gouvernement fédéral le
pouvoir de prendre sous son autorité d’autres travaux et d’autres systémes qui
franchissent les frontiéres provinciales.

Les tribunaux ont interprété la clause «de la paix, de l'ordre et du bon
gouvernement » comme une clause accordant 'autorité constitutionnelle de
réglementation dans les domaines de I'industrie aéronautique au fédéral. Le
gouvernement fédéral a donc maintenant de fagon bien établie une juridiction
sur ’ensemble de ce secteur. Une juridiction bien établie n’est toutefois pas
toujours suffisante comme les auteurs d’une étude menée pour le compte de
cette Commission 'ont suggéré®. Ils ont conclu que la propriété provinciale,
ou la participation d’'une province au capital d’'une importante compagnie
aérienne régionale a empéché le gouvernement fédéral de se servir de la
réglementation aérienne comme d’un instrument " de développement
économique national. C’est, d’aprés eux, au moins une des raisons qui ont
incité récemment le gouvernement fédéral & se diriger vers la dé-réglementa-
tion du secteur aérien.

Les problémes constitutionnels liés 4 la réglementation fédérale du
transport ferroviaire et du camionnage sont sensiblement différents.
L’interprétation juridique des aliénas (a) et (b) de I'article 92(10) ont conféré
au fédéral la juridiction sur la réglementation d’entreprises interprovinciales
de cette nature et la juridiction aux provinces sur les entreprises intraprovin-
ciales. La part du fédéral dans ce partage de juridiction a augmenté
graduellement quand les tribunaux ont décidé que les unités de transport qui
assuraient des fonctions a la fois interprovinciales et intra-provinciales
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tombaient exclusivement sous la juridiction fédérale. Le gouvernement
fédéral détient également la juridiction sur les entreprises rattachées a des
entreprises interprovinciales plus larges ou y faisant partie.

Cette approche a permis au gouvernement fédéral de dlsposer de
suffisamment de latitude, en termes juridiques, pour mettre en place des
politiques nationales de transport dans-ce secteur et il semble bien qu’il ait
utilisé de la fagon qui convient cette autorité dans le secteur ferroviaire. On
ne peut pas toutefois en dire autant du secteur du camionnage ou, en vertu de
la partie 111 de la Loi nationale sur les transports, le gouvernement fédéral a
délégué ses pouvoirs des licences et de réglementation aux agences provincia-
les de réglementation. Cette délégation s’est traduite par dix ensembles
distincts de réglementation de I'industrie du camionnage, chacune formulée
par deux niveaux de gouvernement. L’entente résultante est coiiteuse a
administrer et ses effets prétent & confusion. Au moment ou on rédige ces
pages, les divers gouvernements du Canada participent a des discussions dans
le but d’harmoniser ces réglementations et un accord semble imminent. Si un
tel accord ne se concrétisait pas, il faudrait songer sérieusement a consolider
la responsabilité du camionnage interprovincial dans le cadre de la juridiction
fédérale.

Les communications

Les liens de communication électronique sont aussi vitaux a [union
économique canadienne que ne |’étaient les chemins de fer dans le passé. Les
objectifs de la politique fédérale, en ce qui concerne les communications, sont
comparables 4 ceux déjd identifiés pour le secteur des transports. Le statut
constitutionnel des communications reléve également de la réglementation
fédérale puisque les tribunaux ont décidé que le gouvernement fédéral détient
la juridiction exclusive sur les communications radio dans ses diverses formes,
y compris la radio, la télévision, la télévision par céble, les transmissions par
micro-ondes et I'utilisation des satellites.

La situation juridique du téléphone et des diverses formes de télécommuni-
cations qui y sont rattachées est cependant unique. Les tribunaux n’ont
reconnu li ni le partage de juridiction qu’on retrouve dans I'industrie du
camionnage, ni une juridiction exclusive d’'un des niveaux de gouvernement.
On a vu au contraire dans ce domaine une mosaique de juridictions évoluer
graduellement. Les deux plus grandes entreprises de téléphone du Canada et
deux transporteurs publics intérieurs spécialisés relévent de la juridiction
fédérale. Sept grands transporteurs provinciaux et une foule de petites
entreprises relévent par contre de réglementations provinciales. Ajoutons i
cela que personne ne réglemente Télécom Canada, une association des dix
principaux transporteurs qui coordonnent le fonctionnement du seul réseau
national public de téléphone interconnecté.

Il est difficile, du fait de cette mosaique juridique, de mettre au point une
politique nationale de télécommunications. L’échec en ce domaine a, a son
tour, empéché la création d’autres réseaux et services nationaux de
remplacement. Du point de vue des normes internationales, le Canada dispose
d’un systéme de télécommunications avancé et efficace. Comme il convient 4
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un pays ou la victoire sur les distances est un défi fondamental, le Canada a
innové dans bon nombre de domaines technologiques importants en
télécommunications. Nous sommes toutefois menacés de ne pas étre capables
de suivre le rythme d’adoption des nouvelles technologies et de passer derriére
les Etats-Unis. Il est donc trés important de clarifier les juridictions et les
roles.

Les tentatives du fédéral de mettre au point une politique nationale
d’ensemble sur les systémes téléphoniques et de communications remontent a
1968. Les provinces étudiaient également 3 la méme époque le réle des
communications dans le développement économique et la culture. Pendant les
années 1970, tous cherchaient a obtenir une plus grande autorité constitution-
nelle en cette matiére. Ces objectifs conflictuels ont donné naissance a des
conflits fédéraux-provinciaux et trés peu de mesures efficaces ont été prises.
Les distinctions entre le contenu et le matériel ou entre les communications
inter et intra-provinciales seront rapidement dépassées du fait de la rapidité
de I'évolution technologique. Les Canadiens doivent réagir a cette situation.

I1 est possible de prendre trois orientations différentes pour faire débloquer
cette situation. Tout d’abord, le gouvernement fédéral pourrait revendiquer la
juridiction sur I’ensemble du secteur des télécommunications. Toutes les
entreprises téléphoniques réglementées par les provinces, ainsi que Télécom
Canada, reléveraient alors de la réglementation fédérale, mais il semble que
cela soit trés difficile & réaliser. Plusieurs provinces possédent actuellement
leur propre compagnie téléphonique, et il y a de nombreuses facettes aux
services dans une province qui représente des problémes d’intérét légitime
pour les gouvernements provinciaux. On peut citer a ce titre les services aux
régions €loignées et I'intégration des services de cible et de téléphone.

Une deuxiéme solution serait de former une juridiction concurrente, sous le
couvert du fédéral. Une telle entente permettrait au gouvernement fédéral de
réglementer les aspects des télécommunications qui sont essentiels aux
services interprovinciaux et internationaux et ainsi de maintenir un systéme
de télécommunications efficace dans I’ensemble du pays. Les provinces
conserveraient l'autorité de réglementation aux niveaux locaux. Une telle
coopération permettrait de disposer d’un haut degré de flexibilité pour
s’adapter aux changements technologiques. Une juridiction partagée de cette
nature présente cependant des dangers comme l'expérience américaine I'a
démontrée. Les services intra- et inter-Etats utilisant les mémes installations,
il serait difficile d’appliquer a la fois les réglementations des Etats et du
fédéral sur les tarifs locaux et inter-Etats, de plus la gestion de ces réglemen-
tations deviendrait coliteuse a gérer.

La troisiéme solution serait une réglementation conjointe. Dans ce cas, les
gouvernements fédéral et provinciaux délégueraient leur autorité de
réglementation a4 une agence commune fédérale-provinciale de réglementa-
tion. Cela se traduirait par une modification importante du role et de la
composition du Conseil de la radiodiffusion et des télécommunications
canadiennes (CRTC) et de la Commission des télécommunications, soit en
transférant ses responsabilités 4 une nouvelle entité ou en impliquant les
provinces dans les nominations du CRTC et dans ces procédures. Si une telle
entente permettait de régler les probléemes d’une réglementation d deux
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niveaux, elle réduirait par le fait méme la flexibilité et la responsabilité des
deux niveaux de gouvernement. A ce sujet, les commissaires expriment leur
préférence pour une juridiction concurrente sous le couvert du fédéral,
puisque cela permet de répondre aux objectifs clés d’assurer un réseau
national de communications de toutes sortes et de rester sensibles aux intéréts
des provinces.

Les institutions financieres

Tout comme nos systémes de transport et de communication assurent un lien
vital entre les acheteurs et les vendeurs, entre les producteurs et les
consommateurs, nos institutions financiéres sont un lien essentiel de
Pinfrastructure économique, offrant les liens nécessaires entre les épargnants
et les investisseurs canadiens. Il y a eu, de fagon traditionnelle, quatre types
distincts d’institutions financiéres a la base de notre systéme financier : les
banques, les compagnies de fiducie, les compagnies d’assurance et les
courtiers en valeurs mobiliéres. Chacune de ces sources n’avaient accés qu’a
quelques formes d'épargne et ne pouvaient procéder qu’d certains types
d’investissement. On assiste en ce moment 4 une modification fondamentale
du systéme, les différences entre ces quatre types d’institutions devenant de
moins en moins marquées au fur et 4 mesure que chacune empiéte dans des
domaines qui étaient auparavant réservés 4 une autre.

L’évolution technologique rapide, stimulée par la concurrence internatio-
nale, est une des forces qui poussent a cette transformation. Ces modifications
ont permis aux institutions financiéres d’offrir aux consommateurs toute la
gamme des services financiers a un seul endroit. Le Québec procéde 4 la dé-
réglementation de ces institutions financiéres et cela a poussé les autres
gouvernements provinciaux a suivre la méme voie. Au niveau constitutionnel,
le gouvernement fédéral a la juridiction exclusive sur les banques, alors que
les gouvernements provinciaux réglementent le marché des valeurs mobiliéres
et les courtiers qui opérent sur ce marché. Quant au régime constitutionnel
qui concerne les compagnies de fiducie et d’assurance, il est plus complexe.

Les ententes constitutionnelles actuelles se sont avérées satisfaisantes pour
une réglementation effective des quatre types d’institution financiére, mais
cette nouvelle convergence fait apparaitre de nouveaux problémes constitu-
tionnels. Si la distinction entre ces quatre types d’institutions s’efface, les
régimes distincts de réglementation deviendront automatiquement dépassés.
Le Conseil économique du Canada a prétendu qu’il faudrait les remplacer par
une approche fonctionnelle 4 la réglementation, en appliquant des régles
uniformes 4 la performance de services financiers donnés comme le courtage
des titres, indépendamment de la nature de I'institution qui s’en occupe’. La
Loi sur les bangues pourrait ainsi réglementer les fonctions « bancaires » des
compagnies de fiducie. Dans cette perspective, les développements technologi-
ques du secteur financier semblent nécessiter les mémes types de modifica-
tions 4 la réglementation dont on a déji parlé en ce qui concerne les
téléphones et les télécommunications. La question qui nous préoccupe ici est
de savoir si le partage actuel des pouvoirs peut permettre une réglementation
efficace basée sur la fonction®.
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Cette question a plusieurs aspécts. Est-ce que 'le fonctionnement -d’un
systéme fonctionnel ‘et efficace de réglementation impose un :leadership
fédéral? Si tel est le cas, le gouvernement fédéral détient-il I'autorité
constitutionnelle pour assurer ce leadership? S’il I'a, est-ce que I’application
de ce leadership susciterait une opposition importante des provinces? La
derniére question est encore plus importante, quelles sont les grandes
orientations qu’il faut suivre?

Il est beaucoup plus facile de poser ces question que d’y répondre. Les

opinions sont partagées pour la premiére. Nous avons pu, malgré une
réglementation trés fragmentée, avoir un systéme financier intégré a ’échelle
nationale et fort efficace. Pendant trés longtemps, les banques ont été’ des
institutions a I’échelle nationale. Les développements récents dans d’autres
secteurs de I'industrie financiére allaient également dans le méme sens. 1 faut
cependant reconnaitre qu’il y a eu de fagon traditionnelle au Canada ‘des
griefs régionaux quant au fait que I'industrie financiére était trop concentrée
et donc insensible aux besoins et aux possibilités financiéres de régions
données.
" La réglementation provinciale du marché des valeurs mobiliéres est un
exemple trés intéressant. Il semble en principe qu'il y ait des arguments
puissants en faveur d’une réglementation fédérale. On a toutefois, en
‘pratique, obtenu sensiblement le méme résultat avec des juridictions
provinciales & cause du réle dominant que I’Ontario, le centre de I'industrie
financiére canadienne, a pu jouer, souvent avec le Québec comme partenaire.
Une étude préparée pour cette Commission prétend qu’il n'y a pas de raison
sérieuse pour modifier cette entente: ici, la réglementation provinciale a
répondu a des objectifs nationaux®. D’autres travaux de recherche ont une
vision moins optimiste de l'avenir'®. Il est probable, d’aprés eux, que
I’évolution technologique, I’intégration internationale croissante des marchés
de capitaux et le désir des provinces, en particulier du Québec, de réglementer
les marchés pour réaliser des objectifs provinciaux de développement
devraient soumettre dans un avenir proche le systéme 4 des pressions plus
fortes.

Etant donné I'importance de nos institutions financiéres pour le développe-
ment économique efficace et I'adaptation de notre économie 4 un monde plus
concurrentiel, il est indispensable de trouver des réponses a ces questions dans
les plus brefs délais. Le comité qui a récemment fait enquéte sur la
réglementation des institutions financiéres canadiennes'!, un comité conjoint
formé de représentants du gouvernement fédéral et de I'industrie, s’est penché
sur certains de ces problémes. Les provinces n’y ont pas participé pleinement,
ce qui est malheureux étant donné qu’une bonne partie de I'expertise dans ce
domaine est provinciale et que, comme on I’a dit, la juridiction dans ce secteur
est partagée. C’est 1a un domaine dont le conseil des ministres responsables du
développement économique pourrait surveiller 1'évolution.

Les politiques d’ajustement et les politiques sociales

Les travailleurs et les employeurs canadiens doivent, dans le contexte d’un
commerce plus libre et de politiques de stabilisation et de développements

Chapitre 22 187



infrastructurels efficaces, s’adapter avec un esprit créatif a I’évolution de la
situation économique, en se détournant progressivement des activités en
déclin pour s'intéresser aux nouvelles possibilités. Nous devrions nous
intéresser a trois groupes de politiques, toutes congues pour faciliter ce
processus. Les gouvernements fédéral et provinciaux devraient tous deux
Jouer des roles importants dans tous ces domaines.

La réduction des obstacles a la répartition des ressources
du marché

Les commissaires ont énoncé, dans la Partie 111 de ce Rapport, des recomman-
dations importantes pour réduire les limitations entravant la répartition des
ressources du marché. Nous mettons I'accent sur 'importance qu’il y a a
restreindre la tendance naturelle en politique & évincer des industries
particuliéres. Il est bien évident que ce probléme ne souléve pas de questions
quant au partage des pouvoirs dans le systéme fédéral et qu’il s’agit tout
simplement d’y apporter des limites. Les Canadiens devraient avoir
conscience que le fédéralisme incite probablement & mettre en place des
politiques «de sauvetage ». Les industries qui éprouvent des problémes, que
ceux-ci soient importants ou non en termes économiques, sont des éléments
importants de la vie de chaque province et de chaque communauté. Les
gouvernements provinciaux peuvent donc manifester un intérét relativement
important & ces industries. Si le gouvernement fédéral résiste 4 la tentation de
les sauver, il s’exercera des pressions beaucoup plus importantes sur les
gouvernements provinciaux pour qu'ils interviennent et pour qu’ils exercent
également des pressions sur le gouvernement fédéral.

Une politique industrielle fédérale moins interventionniste aura tendance,
dans cette perspective, a adoucir les conflits entre les gouvernements et entre
les régions. Une source courante des griefs régionaux est la perception que les
sauvetages fédéraux discrétionnaires dans des régions données répondent a
des motivations hautement politiques. La réaction courante est : « Pourquoi ne
faites-vous pas la méme chose pour nous? » Si, a long terme, le gouvernement
fédéral limitait beaucoup plus ce genre d’intervention, cela renforcerait la
perception générale d’équité et de traitement égal.

La politique de concurrence et les normes sur les produits sont des
instruments vitaux a la répartition efficace des ressources du marché. Il est
essentiel de disposer d’une politique de concurrence efficace si on veut tirer
pleinement partie des possibilités qu’offre une union économique. Le Canada
n’a pas été trés agressif dans ses mesures pour encourager la concurrence, ce
qui s’explique peut-étre en partie par notre situation constitutionnelle. La
législation canadienne qui concerne la concurrence trouve sa justification
constitutionnelle presque uniquement dans le pouvoir fédéral sur le droit
criminel. Cela s’est traduit par des limitations des instruments de politique et
de la gamme des remédes disponibles, et par une certaine ambiguité quant
savoir qui, du fédéral ou des provinces, doit entamer des poursuites. C’est 1a
une excellente illustration de la tendance des exigences du fédéralisme qui
exerce des contraintes sur les outils et les instruments servant i ’application
d’une politique.
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L’arrét récent de la Commission nationale des transports tranché par la
Cour supréme a réglé quelques-unes de ces questions'?. Dans un jugement
concurrent, le juge Brian Dickson a prétendu que la réglementation de la
concurrence est une des activités auxquelles les gouvernements provinciaux ne
peuvent pratiquement ni constitutionnellement s’adonner car «si la
concurrence doit €tre réglementée, elle doit I’étre au niveau fédéral ». Le juge
Dickson s’est interrogé quant a savoir si cette situation implique que le
gouvernement fédéral pourrait justifier une législation sur la concurrence en
vertu des pouvoirs généraux sur les échanges et le commerce accordés par le
paragraphe 91(2), plutdt que par les pouvoirs qu’il détient en vertu du code
criminel. Il est essentiel, de I'avis des commissaires, de résoudre cette
ambiguité. La réglementation de la concurrence est, de toute évidence, un
aspect de ’ensemble de la réglementation du commerce et des échanges au
Canada. Nous proposons donc que le paragraphe 91(2) soit amendé de fagon
claire pour englober un pouvoir fédéral de réglementation sur la concurrence.

La réglementation sur I'étiquetage et les normes des produits est
étroitement reliée a la politique de concurrence. Les arréts récents impliquant
Labatt et les magasins Dominion semblent avoir jeté beaucoup de confusion
sur les pouvoirs du fédéral en cette matiére. Ces décisions ont invalidé des
articles importants de la Loi des aliments et drogues en alléguant une
présumée intention d’imposer des normes a des produits fabriqués et
commercialisés & I'intérieur d’une province. Cependant, dans le cas de
Labatt!3, le produit en question était de la biére, un produit normalisé,
publicisé et vendu a travers tout le Canada par des entreprises a 'échelle
nationale et qui était tout simplement brassée dans chaque province. Décrire
ces activités de brasserie, ainsi que toute une gamme d’autres genres de
productions analogues, comme des activités locales est, comme I'a fait
remarquer un économiste, « dangereusement déphasé par rapport & la
structure moderne d’une économie de production, de promotion et de vente de
biens de consommation'4. » Dans le cas des magasins Dominion'3, il s’agissait
de normes de classification définies par le fédéral pour des pommes, et
I’essentiel de la méme analyse s’appliquait. A 'examen de ces deux décisions,
on sapergoit qu’elles réduisent sensiblement l'interprétation du pouvoir
fédéral en vertu du paragraphe 91(2) pour réglementer les échanges et le
commerce 4 travers le pays. Des normes et des définitions variant beaucoup
dans des produits d’usage courant peuvent imposer des coiits élevés aux
producteurs et aux consommateurs. C’est pourquoi les commissaires
recommandent d’ajouter un élément aux pouvoirs généraux sur les échanges
et le commerce : la réglementation des normes des produits.

Aucun de ces cas n’impliquait des questions importantes a I’échelle
régionale. Dans les deux cas, des solutions efficaces semblaient hors de portée
des provinces. Peu de provinces ont d’ailleurs manifesté un intérét a 1égiférer
dans ce domaine. Toutefois, si on se fie 4 des discussions constitutionnelles
antérieures, une majorité de provinces a manifesté sa bonne volonté d'étudier
un amendement constitutionnel qui traiterait des normes des produits.

Un dernier élément en faveur de I’élimination des obstacles nuisant a la
répartition des ressources du marché est I'avis voulant que les gouvernements
canadiens devraient s’efforcer de réduire, ou au moins de rationaliser, le poids
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de la réglementation dans autant de domaines que possible. C’est 1a encore
une recommandation d'ordre général que les commissaires expriment avec
insistance auprés des deux niveaux de gouvernement. Dans de nombreux
domaines, comme dans ceux des normes sur ’environnement, de la protection
des consommateurs ou de la santé et de la sécurité au travail, les intervenants
économiques se trouvent soumis 4 une réglementation provenant de deux
sources et méme parfois de plus, que ce soit sous la forme de dix régimes de
réglementation provinciaux différents ou sous la forme de régimes fédéral et
provinciaux. Cette pléthore de systémes peut s’avérer trés onéreuse. Par
contre, dans le domaine de [I’environnement, nous recommandons le
renforcement d’un cadre de réglementation. Dans de nombreux cas, ce sont la
des domaines relativement nouveaux de I'activité gouvernementale dans
lesquels les deux niveaux de gouvernement progressent et dans lesquels il faut
s’efforcer d’arriver a des relations stables.

Les commissaires souhaitent souligner deux points. Tout d’abord, dans les
domaines ot les régimes de réglementation provinciaux divergent, le modéle
qui conviendrait le mieux serait ’harmonisation de lois provinciales par le
biais de mécanismes interprovinciaux. En second lieu, quand des problémes
surviennent & la suite d’un partage des pouvoirs de réglementation entre e
fédéral et les provinces, comme c’est le cas des télécommunications et des
finances, nous pensons que le principe a retenir serait celui d’une réglementa-
tion fonctionnelle, c’est-d-dire la réglementation d’activités précises plutot que
d’institutions précises.

L’encouragement et la facilité d’adaptation

Tout au long de ce Rapport, nous avons mis l'accent sur la nécessité
d’encourager la mobilité des travailleurs, pour qu’ils passent de régions a
faibles possibilités de revenu & d’autres régions en offrant de meilleures. Nous
avons recommandé un programme temporaire d’assistance au recyclage
(PTAR) afin d’augmenter les encouragements au déplacement et & la
formation. Nous avons fortement insisté sur le retrait des stimulants actuels,
en particulier sur ceux du systéeme d’assurance-chOmage, qui encouragent
certains types d’industries inefficaces. Nous avons également proné une
collecte et une diffusion plus efficaces des renseignements sur les possibilités
d’emploi dans le pays. Le gouvernement fédéral a le pouvoir de traiter ces
questions. Nous nous rendons cependant compte que I'accent mis sur
'ajustement & travers la mobilité semble aller 4 I'encontre de I’accent mis sur
la prospérité d’un endroit. 11 faut en effet savoir que I'appui apporté aux
communautés existantes est souvent a la base des politiques régionales
fédérales et de la plupart des politiques provinciales de développement
industriel. A notre avis, les Canadiens doivent continuellement chercher un
équilibre entre la prospérité d’un endroit et I’efficacité nationale et la mobilité
des individus qui vont a I’encontre du maintien des communautés. L’activité
des gouvernements peut certainement améliorer la prospérité de certains
endroits. Quand cela n’est pas possible, les programmes temporaires
d’assistance au recyclage (PTAR) offrent une forme idéale d’aide d I’ajuste-
ment.
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La formation Les commissaires prétendent, dans la Partic V de ce
Rapport, que la formation d’'une main-d’ccuvre canadienne compétente et qui
s’adapte partout est essentielle & un acclimatement efficace aux nouvelles
possibilités qui se présentent. Nous sommes également en faveur d’un nouvel
équilibre entre la formation institutionnelle et la formation en cours d’emploi,
dans le sens de Papproche précédente, et pensons que les programmes
temporaires d’assistance au recyclage (PTAR) pourraient permettre d’y
parvenir. Les activités de formation et de recyclage ont donné naissance
depuis longtemps a des relations fédérales-provinciales complexes. D’un coté,
la formation est un élément essentiel de la gestion économique nationale; elle
est étroitement liée a de nombreux autres programmes fédéraux, comme
Passurance-chdmage, et permet de satisfaire aux besoins du marché national
du travail. D’un autre c6té, la formation fait partie du processus d’enseigne-
ment qui reléve des juridictions provinciales. .

Le gouvernement fédéral a aidé, par le biais des programmes a frais
partagés, 4 mettre sur pied des écoles et des colléges communautaires se
consacrant 4 la formation dans les diverses provinces. Avec la Loi sur la
Sformation professionnelle des adultes, c’est « ’'achat » par le fédéral de places
d’étudiants dans les cours de formation et de recyclage pour certaines
personnes qui a retenu ’attention. La Loi nationale sur la formation de 1982
a accordé davantage d’'importance au financement de la formation par le
secteur privé, une tendance sur laquelle les commissaires sont d’accord. Il
reste beaucoup de place pour I'expérimentation et I'innovation dans ce
domaine. Nous ne croyons cependant pas qu’il soit nécessaire de déplacer les
pouvoirs et les responsabilités. La formation étant un processus 3 nombreuses
facettes qui peut durer toute la vie d’un individu, les gouvernements fédéral et
provinciaux, comme les secteurs public et privé, doivent tous y participer. On
a donc surtout besoin ici d’une coordination efficace. Nous pensons qu’au sein
d’un vaste cadre national, les gouvernements du Canada et de chaque
province pourraient arriver a une composition particuliére de programmes
pour cette province, le role du gouvernement fédéral étant alors de donner ses
prévisions des besoins du marché national du travail, celui de la province
étant de les donner pour son propre marché.

L’enseignement A peu prés toutes nos valeurs, en allant de Iidentité
nationale aux valeurs sociales et culturelles en passant par Iefficacité
économique, affectent l'enseignement. Dans la cinquiéme partie de ce
Rapport, les commissaires ont constaté I'intérét tout particulier de nombreux
intervenants pour le caractére et la qualité du systéeme d’enseignement
canadien. Nous en avons conclu que les institutions canadiennes d’enseigne-
ment, en particulier celles du secteur postsecondaire, ne sont pas toujours
réellement prétes a faciliter ’adaptation ou & mettre I'accent sur I’excellence.
Des changements importants doivent étre apportés dans ce domaine et nous
prétendons que c’est un cas typique pour lequel il faut réorienter 'activité du
fédéral afin qu’il aide ces institutions d’enseignement a remplir leur tache.

Le gouvernement fédéral joue déja un réle trés important dans I'enseigne-
ment, principalement dans I’enseignement postsecondaire et dans la
recherche. Il a dépensé en 1983-1984 plus de 3 milliards de dollars dans des
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domaines rattachés a 'enseignement, plus de la moitié de ces dépenses allant
a Penseignement postsecondaire dans le cadre du Financement des program-
mes établis (FPE). Aucune condition n’est attachée a ces paiements de
transfert et les montants versés ne sont plus nécessairement en relation directe
avec les sommes réellément dépensées dans ce domaine.

Les commissaires font relativement peu de recommandations sur
’enseignement primaire et secondaire, I'activité fédérale y étant réduite. Le
conseil interprovincial des ministres de I’Education (CIME) s’est livré a de
vastes travaux de coordination des programmes d’enseignement, d’organisa-
tion d’échanges et d’autres activités du méme ordre, et il pourrait encore
pousser plus loin ses travaux. Nous croyons qu’il faut faire encore plus pour
assurer le controle de la qualité des normes dans 'enseignement primaire et
secondaire, ainsi que pour y mener des travaux de recherche pertinents. De
fagon idéale, les modifications apportées a ces orientations pourraient
découler d’initiatives du secteur privé, et Je travail ainsi réalisé influerait sur
les deux niveaux de gouvernement. Nous constatons enfin que, dans la Loi
constitutionnelle de 1982, les Canadiens se sont engagés 4 adhérer & une
norme nationale fondamentale de ’enseignement : le droit & ’enseignement
dans la langue officielle des minorités locales de chaque province, avec
comme seule condition « 1a ol le nombre le justifie ».

Les commissaires pensent que I’enseignement postsecondaire fait tellement
partie d’un systéme national et international, et qu’il est tellement nécessaire
i I'innovation pour la formation qu’il assure aux personnes compétentes et la
recherche, qu’une réorientation du rdle du fédéral est essentielle, méme s’ils
estiment que les provinces peuvent et doivent conserver une responsabilité
juridique dans ce secteur. Nous nous sommes intéressés, dans la Partie Vv de
ce Rapport, 4 deux grandes options. La premiére serait de canaliser I'aide du
fédéral a I'enseignement postsecondaire directement vers les étudiants.
Décider d’agir en ce sens nécessiterait de procéder a une consultation
attentive avec les provinces. En effet, dans le cadre des ententes actuelles, la
part du financement du gouvernement fédéral dans [I'enseignement
postsecondaire varie tellement d’une province i 'autre qu’il serait important
que la transition se fasse sans faire apparaitre d’inégalités régionales.

Un tel modéle de subventions directes et inconditionnelles aux étudiants
serait, de ’avis des commissaires, une utilisation constitutionnelle du pouvoir
de dépenser. Toutefois, si le gouvernement fédéral voulait utiliser ces
subventions comme un instrument plus actif de I'intervention fédérale —en
s’en servant par exemple pour fixer des normes d’admission aux universités ou
en pondérant les subventions accordées, en fonction des domaines et des
champs d’étude —la situation serait alors passablement plus complexe. Une
telle utilisation des fonds, en vertu de la législation fédérale dans les domaines
de juridictions provinciales, pourrait étre contestée avec succes. De fagon plus
pratique, cela pourrait provoquer des désordres dans le systtme si les
provinces et les universités louvoyaient en permanence pour s'adapter &
I’évolution des définitions des besoins du fédéral. Une telle situation pourrait
se présenter si les provinces exergaient peu d’influence sur les définitions
retenues et si le gouvernement fédéral n’assumait aucune responsabilité sur
les difficultés financiéres ou administratives que ces décisions provoqueraient.
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C’est pourquoi nous ne croyons pas que les subventions ou les préts versés
directement aux étudiants devraient &tre utilisés a des fins sélectives.

Si Ottawa et les provinces décident que le gouvernement fédéral devrait
s’intéresser davantage au contenu des politiques d’enseignement, une autre
option serait de réinstaurer des conditions aux transferts fédéraux versés pour
l'aide d& I'enseignement postsecondaire. Le gouvernement fédéral pourrait
établir un lien entre ces transferts et les dépenses réelles des provinces et
exiger que cela se fasse dans le cadre d’objectifs nationaux clairs. Il serait
fondamental, si on devait aller dans cette direction, de commencer par fixer
avec précision de tels objectifs.

De fagon plus générale, les commissaires pensent qu’il serait essentiel de
procéder a une trés vaste consultation fédérale-provinciale pour pouvoir
déterminer des niveaux globaux de financement qui soient réalistes et
productifs, ainsi que des objectifs nationaux d’enseignement dans le secteur
postsecondaire. Force a été de constater avec tristesse que les accords fiscaux
ont exercé une influence beaucoup plus importante sur les relations fédérales-
provinciales que ne l'ont fait les objectifs mémes de I'enseignement
postsecondaire.

Le partage des avantages et des inconvénients de ’ajustement

Les commissaires ont prétendu, dans la Partie V de ce Rapport, qu’il est
impératif, lors de mécanismes d’ajustement, de protéger ceux que cela affecte.
Il est indispensable, pour réaliser ces ajustements avec succés, de disposer
d’une politique sociale efficace, c’est-a-dire d’un filet de protection social bien
congu. Si on ne devait pas se protéger contre les effets néfastes du change-
ment, cela ne ferait qu’accentuer la résistance politique a ces changements.
Cela est vrai pour les particuliers, les communautés, les provinces et les
régions.

On comprend donc que les politiques d’ajustement et les politiques sociales
soient inextricablement liées entre elles. Une juridiction partagée est
essentielle dans les deux cas. Les modifications au systéme fédéral depuis la
Seconde Guerre mondiale ont été imputables dans une large mesure & la
croissance de I'Etat-providence et sont devenues un élément central du
fédéralisme coopératif. La Loi constitutionnelle de 1867 confiait aux
provinces la responsabilité de la plupart des aspects du bien-étre social.
L’évolution économique, démographique et sociale des années 1930, qui s’est
accompagnée d’une modification des conceptions de la justice sociale, a bien
démontré que les provinces ne pouvaient pas mettre seules sur pied un Etat
moderne de «service social ». Certains programmes a frais partagés dans le
domaine des retraites, de la santé, ainsi que dans d’autres, remontent aussi
loin qu’aux années 1920. Le gouvernement fédéral a di assumer davantage de
responsabilités pendant la Grande dépression des années 1930 en fournissant
aux provinces aide sociale et assistance pour leurs résidents. Pendant et aprés
la Seconde Guerre mondiale, I’autorité juridique du fédéral dans le domaine
de la politique sociale s’est élargie, car des amendements constitutionnels ont
conféré au gouvernement central des pouvoirs en matiére d’assurance-
chomage et de retraite. C’est grice a son pouvoir de dépenser que le
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gouvernement fédéral a pu mettre en place le programme d’allocations
familiales. Ce méme pouvoir a permis la mise en place d’autres programmes a
frais partagés dans les domaines de la santé, de ’enseignement postsecondaire
et du bien-étre, programmes comprenant tous des innovations qui étaient
d’abord apparues dans les provinces.

A Texception de Paide sociale, le gouvernement fédéral est aujourd’hui
responsable du fonctionnement de tous les principaux programmes de sécurité
du revenu au pays, et il est le pourvoyeur de la plupart des fonds dépensés
ce titre. Il est également un intervenant majeur quand il s’agit des soins
hospitaliers et médicaux, du financement des services sociaux et de I'aide
sociale, le tout grice au Régime 4 frais partagés d’assistance publique du
Canada (RAPC). Quant aux provinces, il leur incombe d’organiser et d’assurer
la fourniture des services sociaux, comme lassistance aux familles, le bien-
€tre et les soins de santé.

On constate une grande souplesse en politique sociale. Les fagons dont les
provinces administrent et financent les soins de santé varient beaucoup, méme
si la Loi sur la santé a réduit ces écarts. Les provinces conservent en effet
beaucoup de pouvoirs discrétionnaires pour fixer les taux des allocations
d’aide sociale et pour organiser et offrir les services. Elles assurent des
versements complémentaires au programme fédéral de sécurité de la vieillesse
grice 4 des crédits d’imp0t et & des versements directs. Quant au programme
fédéral d’allocations familiales, il permet aux provinces de modifier les
bénéfices en fonction de leurs propres priorités.

La politique sociale a également permis de respecter le caractére distinct du
Québec. De nouvelles ententes fédérales-provinciales permettaient au Québec,
en 1964, ainsi qu'a toute autre province d’ailleurs, de se retirer d’'un bon
nombre de programmes et de recevoir des fonds fédéraux équivalents sous
forme d’une part accrue des recettes fiscales. C’est ainsi que Québec a pu
mettre en place son propre régime de retraite contributaire, le Régime de
rentes du Québec (RRQ), qui reste cependant étroitement coordonné avec le
Régime des pensions du Canada (RPC) qui, lui, couvre le reste du pays.

La piéce maitresse des propositions des commissaires en ce domaine est la
création d’un Régime universel de sécurité du revenu (RUSR) qui se
substituerait 4 tous les suppléments de revenus universels disponibles, mais
serait sujet 4 réduction, 4 un taux de récupération dite tax-back relativement
faible. Un tel systéme, qu’il soit assuré par I'intermédiaire du systéme fiscal
fédéral ou par des paiements de transfert directs, semble relever de la
juridiction fédérale. La responsabilité actuelle du fédéral dans le domaine des
allocations familiales, de 1'assurance-chdmage (A-C) et de la sécurité de la
vieillesse (S-V) démontre clairement que le fédéral a un vaste mandat de
sécurité du revenu dont le RUSR ne serait qu’une suite logique. Nous croyons
de plus que les provinces prises isolément ne seraient pas capables d’appliquer
un tel programme.

La création d’'un tel RUSR impliquerait, cependant, une modification
profonde des relations fédérales-provinciales qui serait trés salutaire au
systéme fédéral, de P’avis des commissaires. La répartition, 4 parts égales, des
responsabilités entre les deux niveaux de gouvernement pour les prestations
d’aide sociale, qui existe actuellement dans le cadre du RAPC, prendrait fin et
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les provinces n’auraient plus qu’a assurer un supplément au-dessus du niveau
fixé de revenu garanti. Des modifications du systéme fiscal aideraient a
financer le RUSR. Les provinces, si on retenait I'une des approches recomman-
dées, pourraient retirer et céder au gouvernement fédéral un certain champ de
taxation, et celui-ci devrait alors fournir I'’ensemble du programme. Aux
termes d’une entente qui parait moins souhaitable aux commissaires, les
gouvernements provinciaux pourraient ajouter aux paiements de transfert du
fédéral un versement provincial. Cette proposition de RUSR, surtout si la
premiére option €tait retenue, se traduirait par une clarification importante
des responsabilités fédérales et provinciales: la responsabilité de 1'aide au
revenu de base reviendrait au gouvernement fédéral, qui fixerait un niveau
minimum national; les provinces, quant a elles, seraient libres de relever le
niveau de ces prestations en apportant un complément aux versements
fédéraux. Cette proposition augmenterait donc la flexibilité fédérale et
provinciale et améliorerait sensiblement la responsabilité des deux niveaux de
gouvernement. .

11 est cependant probable que les provinces s’opposent & un RUSR, si cette
proposition devait avoir pour effet d’augmenter les responsabilités provincia-
les tout en diminuant les fonds dont disposent les provinces. Le gouvernement
fédéral devrait donc mettre au point ce programme en étroite collaboration
avec les gouvernements provinciaux. La clarification des responsabilités que
le RUSR entrainerait n’éliminerait pas pour autant I'interdépendance fédérale-
provinciale, puisque toute modification future au niveau des programmes
aurait des conséquences immédiates sur les obligations des provinces.

S’il n’est pas possible de mettre en ceuvre immédiatement un programme de
ce genre, les commissaires suggerent des modifications intérimaires
progressives de la politique sociale. Tout d’abord, les prestations versées aux
familles pourraient &tre rationalisées en remplagant les programmes actuels
par une simple démosubvention ou des crédits d’impdt, qui seraient
progressivement réduits pour les familles dont le revenu dépasse 26 000 dol-
lars par an. Une telle modification ne souléverait pas de problémes importants
entre le fédéral et les provinces. Une seconde réforme, a laquelle il faudrait
procéder immédiatement, comme on I’a déja proposé dans la Partie v de ce
Rapport, serait la révision du régime d’assurance publique du Canada
(RAPC), afin de réduire ces caractéristiques qui laissent des « zones de
pauvreté » et qui ne stimulent pas les bénificiaires de cette aide a réintégrer le
marché du travail. Il faudrait, pour cette étape, avoir une grande part de
coopération et de coordination entre le fédéral et les provinces. Le meilleur
moyen d’y parvenir serait d’avoir recours au Conseil des ministres responsa-
bles de la politique sociale dont nous allons bientdt proposer la création.

Les commissaires ont également proposé d’apporter bon nombre de
modifications au systéme d’assurance-chdmage (A-C). Nous avons proposé de
'orienter davantage dans le sens d’une assurance rattachée au risque, en
allongeant la période de qualification pour toucher les prestations et en
retirant du programme les subventions a caractére régional. De telles
modifications auraient d’importantes ramifications régionales et fédérales-
provinciales. En effet, les prestations de caractére régional rattachées a
I'assurance-chdmage, ainsi qu’une période d’admissibilité courte, sont
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devenues un élément important du systéme social de nombreuses communau-
tés dans les provinces atlantiques. Il ne faut pas oublier non plus que des
modifications fédérales unilatérales a 'assurance-chdmage ont inévitablement
des répercussions importantes sur les cofits de I’aide sociale a la charge des
provinces.

Les modifications proposées par les commissaires affecteraient surtout les
provinces les plus pauvres et au taux de chomage le plus élevé. Avec les
ententes actuelles, les gouvernements provinciaux sont protégés, dans une
certaine mesure, des réductions fédérales du niveau des transfert d’assurance-
chémage. Dans le cadre du Régime d’assistance publique du Canada (RAPC),
le gouvernement fédéral prend a sa charge la moitié de tout coiit additionnel
d’aide sociale. Si ce programme devait disparaitre, ce mécanisme ne serait
plus disponible et le programme d’assurance-chdmage plus coiiteux devrait le
remplacer. Il faut donc évaluer avec soin les effets que de telles modifications
a 'assurance-chdmage auraient sur les besoins budgétaires des provinces, et le
gouvernement central doit s’assurer que méme les provinces durement
touchées par ces modifications disposeraient d’une compensation. Il ne faut
pas oublier que le principal objectif de ces modifications serait d’augmenter
les encouragements d la mobilité des individus et non pas d’en faire porter le
poids aux provinces. ‘

Les villes qui ne vivent des ressources que d’un seul secteur d’activités,
posent un probléme d’ajustement particulier. La fermeture d’'une mine ou un
événement comparable peut pratiquement ruiner une communauté en une
nuit. Les coiits de telles fermetures vont bien au-deld de ceux que doivent
supporter les travailleurs employés dans le secteur précisément touché. Pour
alléger le poids de tels chocs économiques, il faudrait une coordination des
activités des trois niveaux de gouvernement. C’est pourquoi les commissaires
proposent la mise en place d’'un mécanisme analogue a celui qui est utilisé
dans d’autres situations d’urgence : un groupe de travail fédéral-provincial-
municipal expert en la matiére, auquel participeraient des représentants de la
communauté, devrait coordonner les efforts. Les commissaires ont suggéré,
dans la cinquiéme partie de ce Rapport, que le PTAR, qui serait financé au
moyen des économies réalisées griace aux réformes proposées de ’assurance-
chémage, compense les pertes d’actifs, comme la valeur du logement,
imputables 3 la brusque désagrégation des fondements économiques d’une
communauté.

Conclusions

Le fédéralisme est inévitablement un systéme complexe de gouvernement qui
n’est pas rassurant pour les esprits qui aiment les choses claires. Nous, les
Canadiens, I'avons cependant adapté avec succés aux besoins de notre société
d’aprés-guerre, et il reste & nos yeux un moyen permettant d’appliquer des
politiques bien adaptées a une grande diversité de besoins et d’intéréts dans
tout le pays. Le fédéralisme canadien a également été une source de
dynamisme pour notre société.

Cette Commission a examiné des buts et des objectifs en se demandant s’il
était nécessaire de procéder 4 des modifications importantes de la structure et
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du fonctionnement du systéme fédéral pour les atteindre. Certains lecteurs en
déduiront que notre réponse est positive. Il est vrai que nous avons fait bon
nombre de suggestions de modifications importantes : renforcer le pouvoir
fédéral dans le domaine des échanges et du commerce, en lui en donnant de
nouveaux dans le domaine de la concurrence et des normes sur les produits et
redéfinir fes responsabilités fédérales au chapitre de Ienseignement
postsecondaire, pour n’en mentionner que deux. Les commissaires ont
également constaté, en étudiant chacun de ces domaines, que le systéme avait
un trés large potentiel de flexibilité. Notre vision des choses n’est pas celle
d’un gouvernement central désavantagé par le fédéralisme en face des défis a
venir; c’est plutdt celle d’une vaste étendue de mesures 4 prendre au sein de la
juridiction fédérale. Nous avons de plus adressé bon nombre de nos
recommandations aux provinces, plutdt qu’au gouvernement fédéral, et avons
conclu dans la plupart des cas que les provinces avaient les moyens d’y
répondre. Enfin, nous avons reconnu que dans nombreux domaines de
politique, le partage des juridictions n’est pas un accident constitutionnel,
mais le reflet exact de la coexistence des préoccupations provinciales et
nationales légitimes. Vouloir s’orienter vers une centralisation totale des
pouvoirs, ou vers une large décentralisation dans de tels domaines, aménerait
certainement les technocrates a négliger des dimensions importantes et 4 étre
moins sensibles aux intéréts vitaux de notre pays. C’est pourquoi nous pensons
que le partage des juridictions dans les domaines de la formation, par
exemple, est nécessaire et souhaitable. Nous pensons aussi qu’il est possible de
concevoir des mécanismes efficaces permettant d’atteindre la coordination
recherchée.

Les commissaires croient de plus que la juridiction fédérale sur les
échanges et le commerce, et « de la paix, de I'ordre et du bon gouvernement »
peut évoluer en fonction des besoins économiques qui se présenteront. Les
tribunaux ont limité les pouvoirs sur les échanges et le commerce et le
gouvernement fédéral s’est largement servi « de la paix, de I'ordre et du bon
gouvernement » comme d’un pouvoir d’urgence. Ces deux pouvoirs sont
toutefois venus en aide a des législations présentant une importance nationale
propre a notre pays. Nous espérons que cela se renouvellera. Comme par le
passé, il faudra arriver a un équilibre entre le dynamisme du fédéralisme et la
vivacité des besoins nationaux. Tout élargissement législatif de ces deux
formes du pouvoir fédéral devrait bien évidemment correspondre d& un besoin
auquel les législations fédérales ou provinciales actuelles, ne peuvent
répondre; pour étre efficace, il devrait s’appliquer uniformément dans tout le
pays. Une telle législation devrait également, pour étre acceptable, respecter
les modéles économiques provinciaux en vigueur, qui ne devraient pas étre
ignorés, & moins qu’un besoin national évident et impératif ne ’exige. Méme
alors, cela ne devrait se faire que dans les limites qu’il faut pour répondre a
des objectifs nationaux bien précis. Nous croyons donc qu’il est indispensable
de protéger les objectifs provinciaux valables contre une intervention fédérale
sans limitation des objectifs nationaux. Il pourrait y avoir cependant des cas
auxquels les juges pourraient adapter les pouvoirs généraux du fédéral sur les
échanges, en appliquant un concept d’intérét national impératif « qui est plus
large qu’un pouvoir d’urgence », mais plus étroit qu'un simple intérét national
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non défini. Nous attendons d’autres preuves de créativité juridiques dans la
mise au point de principes constitutionnels de médiation.

Du point de vue de la démocratie et de la prise de décision efficace en
matiére de politique, les vertus du fédéralisme restent importantes. Non
seulement |’existence de provinces aux pouvoirs importants concorde bien
avec le sens politique que nous avons de notre pays, mais on constate
également que les provinces offrent d’autres voies d’acces, d’autres forums
pour résoudre les intéréts contradictoires et d’autres arénes permettant
I'adaptation, I'expérimentation et le regroupement d’informations. La trés
grande complexité du fédéralisme assure une résistance et une capacité
d’absorption aux chocs qui ne se retrouvent pas toujours dans les systémes
fortement centralisés.

Néanmoins avec les deux ordres de gouvernements qui déploient autant de
moyens pour parvenir 4 la croissance économique dans un contexte
international concurrentiel, les commissaires reconnaissent qu’il faut un degré
¢levé de coordination. On a fait beaucoup de recherche pour trouver le
mécanisme qui conviendrait le mieux pour atteindre cette coordination,
mécanisme qui devrait également permettre une évolution presque continuelle
des structures politiques, grice auxquelles notre gouvernement fédéral insére
des points de vue nationaux et régionaux dans son propre processus de prise
de décision politique. Les commissaires estiment que le mécanisme
récemment mis au point pour les ententes sur le développement économique
régional (EDER) est un modéle prometteur. Les EDER permettent une
coordination bilatérale sur des objectifs fondamentaux, ainsi qu’une
répartition des tiches reposant sur une entente définissant quelles responsabi-
lités chaque niveau de gouvernement assumera et dans quels domaines. Ces
ententes deviennent alors les abris sous lesquels les gouvernements négocient
des ententes plus précises entre les divers ministéres. Nous croyons que, dans
ce cadre, il est souhaitable que chaque gouvernement cherche a prendre la
responsabilité de la conception finale et de la mise en place des éléments qui
conviennent i une entente plus large. Lors des discussions, le gouvernement
fédéral devrait mettre I'accent sur sa perspective de I’ensemble de 1’économie
nationale et de lintégration de chaque région dans cette économie, et
chercher & maximiser les liens entre ces régions. Nous croyons également,
conformément a I'importance constante que nous avons accordée &
I’ajustement, que les efforts fédéraux devraient aider les provinces et les
citoyens du Canada 4 s’adapter a un nouveau milieu compétitif.

Les contraintes que le fédéralisme fait reposer sur la gestion économique ne
sont pas essenticllement de nature constitutionnelle. Elles sont plutét
imputables 4 la structure régionale de notre pays. Ainsi, ce n’est pas un
manque d’autorité qui limitera les efforts fédéraux pour mettre moins
d’emphase sur la prospérité d’un lieu et davantage sur la mobilité des
individus. La difficulté réelle se situera dans une opposition politique et dans
les besoins d’équilibrer des indications de conflict entre les différentes parties
du pays. C’est pourquoi nous devons nous fier aux institutions politiques, tant
au niveau national qu’intergouvernemental. Réorienter la politique
économique canadienne ne sera pas facile. Il faudra en effet réaliser un
nouveau consensus sur les stratégies de nos instruments de développement et
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de répartition. Définir cette stratégic est une tiche qui incombe au leadership
politique démocratique, qui s’inspirera des opinions émises par les citoyens
dans une multitude de forums.
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Le partage des avantages de ’union économique

On a souvent eu I'impression que les politiques canadiennes étaient la
politique des intéréts régionaux et des griefs régionaux. Alors qu’avec les
autres pays on parle souvent en termes de relations entre le capital et le
travail, les Canadiens parlent surtout en termes de régions et de provinces. La
question « qui a quoi? » est exprimée en termes de territoire et de géographie.
C’est 1d une constante de I'histoire canadienne, une constante qui prend ses
sources dans notre structure sociale et économique variée, tout autant que
dans nos institutions politiques. Les Canadiens sont récemment sortis d’une
période au cours de laquelle cette perception régionale des avantages et des
inconvénients avait été particuliérement manifeste. Les questions qui
semblent avoir le plus divisé les Canadiens tout au cours des années 1970 ont
dressé les régions les unes contre les autres. C’est 1a un théme qui est souvent
revenu lors des audiences de la Commission.

On constate dans tout le pays un sens trés marqué du grief. On a, en effet,
le sentiment que les décisions du gouvernement fédéral ne répondent pas aux
besoins des régions qu’elles affectent et, moins fréquemment mais de fagon
non négligeable, que les décisions prises exercent une discrimination contre
une région donnée. On a demandé aux Canadiens, lors d’'une enquéte, s’ils
étaient d’avis que leur province avait été traitée de fagon équitable par le
gouvernement fédéral. Les réponses étaient partagées. Ainsi, dans une
enquéte menée en 1977 dans cing provinces, une légére majorité des
répondants estimaient que leur province était toujours ou le plus souvent
traitée de fagon équitable. 11 faut, toutefois, signaler que les résidents de
I’Ontario étaient les seuls 4 étre affirmatifs en ce sens, alors que la majorité
des répondants de I'fle-du-Prince-Edouard, du Québec, de la Saskatchewan et
de la Colombie-Britannique estimaient que leur province était traitée parfois
de fagon équitable ou encore, réponse assez rare, jamais. Dans une autre
enquéte, menée en 1979, 31,5 pour cent des Canadiens trouvaient que leur
région payait plus que sa juste part du colit associé au gouvernement du
Canada, alors que 5,4 pour cent seulement trouvaient qu’elle payait moins
que sa juste part. La réponse, toutefois, la plus fréquente (63,2 pour cent) et
qui obtenait la majorité dans toutes les provinces, a I'exception de I’Alberta
(50 pour cent), montrait que la région payait sa juste part'. Ces données
projettent donc une image mitigée. Cependant, de nombreux Canadiens
estiment que la négociation au sein de la Confédération n’a pas donné de
résultats équitables et qu’il est arrivé au gouvernement fédéral, a I'occasion,
d’étre davantage I'instrument des régions les plus peuplées du pays qu’un
« gouvernement national ».

De telles perceptions ont des origines nombreuses. Elles sont dues, dans une
certaine mesure, & un sens marqué de I'identité provinciale, dans laquelle la
santé économique d’une province donnée reste un point de référence vital. Les
mesures prises par les gouvernements provinciaux renforcent également ces
perceptions. Il s’agit dans une certaine mesure d’'un phénoméne plus politique
qu’économique : le sentiment d’étre exclus du pouvoir dans la capitale
nationale peut donner plus de force aux griefs régionaux.

Ces griefs régionaux ne sont pas un élément nouveau de la vie politique
canadienne. C’est un théme que I’on retrouve constamment depuis les origines
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de la Confédération. Les récriminations régionales ont alimenté toute une
série de mouvements politiques de protestation dans I'Ouest : les Progressis-
tes, les United Farmers, le Crédit social, la Co-operative Commonwealth
Federation. Au Québec, les questions régionales ont également tenu une place
de choix dans les expressions successives du nationalisme. Si cette tendance
régionaliste a connu moins de succés au Canada atlantique, il n’empéche que
des groupes comme le mouvement Maritime Rights des années 1920 ont
souvent formulé feurs plaintes en termes régionaux quand ils demandaient un
meilleur équilibre. Tout au long de I'histoire du Canada, ces griefs régionaux
ont été exprimés a la fois sous forme de demande d’une plus grande
autonomie provinciale qui permettrait aux provinces de mieux modeler leur
avenir et sous forme de demande de politique fédérale qui serait plus sensible
aux intéréts régionaux. Ces protestations régionales sont des demandes pour
disposer d’une plus grande influence dans le processus de décision nationale et
aussi pour obtenir parallélement une plus grande liberté et une plus grande
autonomie dans la prise de décisions.

Quant au sentiment d’inéquité qui est apparu quelquefois au Canada, il
avait des origines différentes selon les époques et selon les lieux. Dans I'Ouest,
par exemple, ces griefs étaient au départ rattachés a la perception que la
politique nationale traitait la région comme un arriére-pays économique du
Canada central, comme une source de matiéres premiéres et de gains a
I’exportation, comme un marché protégé pour les entreprises de transforma-
tion et de transport du Canada central, sans oublier les intéréts financiers.
D’un point de vue historique, le conflit s’est donc cristallisé autour des
questions tarifaires et, dans une moindre mesure, sur la politique du
transport. Pendant les années 1970, les provinces ont eu le sentiment qu’on ne
leur permettait pas de retirer tous les avantages de la valeur croissante de
leurs ressources naturelles, alors qu’elles voyaient dans ces ressources le
moyen qui devait leur permettre de diversifier leurs économies et de faire
glisser le pouvoir économique et politique en dehors du Canada central.

Dans les Maritimes, ce qui a alimenté ces griefs a &té le long déclin de
I’économie de la région au cours du XIX¢ si¢cle, de son importance par rapport
a 'ensemble du pays et la persistance des disparités régionales. Le ressenti-
ment s’est accru dans les années 1970 au sujet de la dépendance continuelle
envers les paiements de transfert, alors qu’en méme temps la Nouvelle-Ecosse
et Terre-Neuve, en particulier, réalisaient qu’elles pouvaient transformer
leurs économies en développant les ressources offshore. Au Québec, les griefs
sont nés de la perception qu’on avait d’une politique nationale favorisant le
développement économique ontarien et de contraintes imposées par le
fédéralisme limitant 'aptitude du Québec & prendre en charge son propre
développement économique. Quant d I'Ontario, il a tenté de réagir aux
événements des années 1970 d’une fagon « régionale » de crainte que son role
dominant dans [’économie canadienne ne soit menacé 4 la fois par I'augmen-
tation des revenus des ressources de I’Ouest et par les affirmations nationalis-
tes du Québec.

Les gouvernements provinciaux ont eu tendance & exprimer ces griefs
régionaux en se plaignant du role du gouvernement central et de ses mesures.
Ils ont adopté I'opinion voulant que le modéle du développement économique
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du Canada ne soit pas le résultat des forces économiques normales, mais,
plutét celui de lutilisation du pouvoir politique par des grands groupes
d’intérét agissant & travers le gouvernement central. lls ont également
demandé au gouvernement fédéral de rééquilibrer les effets des forces du
marché dans les régions qu’elles défavorisaient, en faisant usage de son
autorité.

Ces attentes croissantes quant au rdle du gouvernement ont renforcé la
tendance économique canadienne & voir les politiques en termes régionaux.
De plus, I'importance croissante des forces internationales sur la vie intérieure
est allée dans le sens de cette vision régionaliste. La diversité des bases
économiques des provinces signifiait que les forces internationales auraient
fort probablement des effets différents dans chacune d’elles. C’est pourquoi
les tensions régionales des années 1970 ont dressé les producteurs de
ressources contre les consommateurs et les transformateurs de ressources, ou
encore les régions qui avaient intérét 4 ce que les prix des ressources soient
plus élevés se sont opposés 4 celles qui en voulaient de plus bas. Il faut,
toutefois, noter ici que ces tensions n’étaient pas fondamentalement le produit
de pressions d’origine intérieure, mais, plutdt, celui des forces internationales
qui modifiaient sensiblement les termes des échanges entre les régions du
Canada.

Toute cette vision des choses a été identifiée dans « la bataille des bilans »
de la fin des années 1970. On s’est livré au cours de cette controverse a de
savants calculs et a des efforts souvent polémiques pour trouver quelle partie
du pays était ou n’était pas « perdante » et pour cerner plus précisément la
répartition régionale des cofits et des bénéfices des activités du gouvernement
fédéral. On a tiré peu de conclusions de tout ceci, si on a pu en tirer. I] était
assez facile de trouver les sources de revenu d'imp6t du fédéral, facile
également de savoir ou allait I'argent de la sécurité de la vieillesse, des
allocations familiales ou les subventions au développement régional. Il était
par contre beaucoup plus difficile d’évaluer les effets régionaux des vastes
politiques structurelles. Cette tentative de trouver les gagnants et les perdants
régionaux était d’ailleurs, pour de nombreux Canadiens, sans intérét. Les
questions importantes n'étaient-elles pas, en effet, ’économie nationale et le
bien-étre des particuliers? On constate ici la rupture entre notre tendance a
percevoir le Canada comme un ensemble d’économies régionales avec des
griefs historiques et notre sens du Canada avec une économie nationale dans
laquelle les diverses parties contribuent distinctement au bien-étre de
P’ensemble.

Cette approche ne correspondait pas non plus i la subtilité de notre sens de
I’équité, en ce qui a trait a la répartition des codts et des avantages. Presque
toutes les politiques et tous les programmes répartissent leurs avantages et
leurs coiits de fagon différente et il nous faut évaluer ces répartitions d’aprés
de nombreuses catégories comprenant, entre autres, les catégories de revenu,
I'dge et le sexe. Les écarts constatés entre les divers avantages régionaux
peuvent étre explicites et intentionnels, mais ils peuvent également étre le
résultat de politiques de redistribution définies dans d’autres catégories. A
titre d’exemple, une politique congue pour venir en aide aux personnes dgées
profitera davantage aux provinces ayant les plus fortes proportions de
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Canadiens 4dgés. Il ne faut pas non plus oublier que des politiques qui exercent
délibérément une forme de discrimination sont pergues de fagon différente. I
est évident que la discrimination en faveur des pauvres ou des désavantagés ne
provoque pas les mémes réactions que celles en faveur des riches et des
puissants. Pour terminer, disons aussi qu’on ne juge pas de I’équité sur un
simple programme ou une simple politique, mais-en fonction des effets
cumulatifs d’un bon nombre de politiques. C’est 1’absence répétée d’une
réponse ou la discrimination systématique qui conduit a I’aliénation.

En tant que commissaires, nous ne voulons pas dresser ici notre propre
bilan de la Confédération. Nous nous intéressons plutét 4 deux domaines
précis de politiques : la péréquation et le développement régional. Les deux
sont congus pour venir & bout des disparités régionales qui persistent dans
I’économie canadienne. Ce sont des politiques complémentaires, la péréqua-
tion étant destinée & réduire les conséquences fiscales d’un sous-développe-
ment relatif, alors que les politiques régionales sont congues pour faire
disparaitre les désavantages économiques sous-jacents. Plus ces derniéres
politiques connaissent de succés, moins on .a besoin de programmes de
péréquation.

Les commissaires sont convaincus que la question d’équité réelle et pergue
reléve, pour l'essentiel, de la politique. Dans la mesure ou les Canadiens
concentrent leurs plaintes sur le manque d’équité et de réponse du gouverne-
ment central et de ses agences, c'est & ce niveau-ld qu’il faudrait faire des
réformes. L’équité a également une dimension fédérale. Cela implique qu’il
est légitime pour les provinces de s’intéresser au développement économique
de leur propre région. Cela laisse aussi entendre que les provinces peuvent se
sentir raisonnablement rassurées dans ['application de leur pouvoir
constitutionnel et dans leurs titres de propriété sur les ressources 4 I'intérieur
de leurs frontiéres. Ces derniers sont d’ailleurs essentiels a la pratique d’un
pouvoir provincial efficace pour le développement économique.

La péréquation

Au cours de toutes les rondes successives du débat constitutionnel, il y a
pratiquement eu unanimité pour enchisser a Iarticle 36 de la Constitution
I’engagement de principe de faire des paiements de péréquation. Les Cana-
diens ont ainsi reconnu formellement qu’un des éléments essentiels de la
Confédération était la négociation. L'idée est que tous les citoyens ont droit a
des niveaux raisonnablement comparables de services publics fournis par leurs
gouvernements provinciaux pour des niveaux raisonnablement comparables
d’imposition. Des variations de politique adaptées aux préférences locales
étaient souhaitables, mais celle concernant la nature et la qualité des services
dues 4 des différences de capacité a les rendre ne I'était pas.

Le programme de péréquation représente I’engagement le plus durable et le
plus explicite au partage entre les régions du Canada. Ce programme prévoit
le versement inconditionnel de fonds par le gouvernement fédéral aux
provinces les moins riches. Il devrait atteindre, pour 1985-1986, un total de
5 milliards de dollars payables 4 toutes les provinces, & I'exception de la
Colombie-Britannique, de I'Ontario, de I’Alberta et de la Saskatchewan.
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L’harmonie apparente entre les provinces et le fédéral, que 'entente sur
I’enchassement de P'article 36 laisse imaginer, existe bien, malgré toute une
série de malentendus sur la nature réelle des ententes de péréquation au
Canada. On confond souvent la péréquation avec les programmes de
développement régional ou avec les mesures de protection et de sécurité du
revenu pour les particuliers. Les leaders séparatistes de I'Ouest ont souvent
dépeint la péréquation comme un moyen permettant de faire des transferts
directs des provinces riches en énergie de 'Ouest vers les provinces pauvres en
énergie de I'Est. On a dit de la péréquation qu’elle était trop généreuse,
qu’elle ne I’était pas assez, qu’elle était nécessaire a une répartition efficace
du capital et de la main-d’ceuvre, qu’elle était la cause premiére de distorsions
dans ces modéles, qu’elle était trop mécanique et routiniére et qu’elle était
trop ponctuelle.

Les commissaires estiment que la péréquation est une caractéristique vitale
de la Confédération canadienne. Cependant, méme s’il y a de nombreuses
raisons d’étre fier de ce que les Canadiens ont réalisé dans ce domaine, il y a
encore place pour I'amélioration. Etant donné la confusion qui régne autour
de ce sujet, les commissaires souhaitent d’abord revoir les fondements de nos
accords de péréquation.

Les principes de la péréquation

Les schémas de péréquation ne seraient pas nécessaires dans un état unitaire
ol tous les impdts seraient versés 4 un seul gouvernement et ou ’ensemble des
services offerts par le secteur public serait alimenté par eux. Il n’est pas
nécessaire que le gouvernement traite tous les individus de la méme fagon, et
il ne le ferait certainement pas. Les groupes a revenu plus élevé paieraient une
partie plus importante de leur revenu en impdt; les grandes familles auraient
droit & des déductions de base plus importantes du revenu brut que les petites,
ceux qui n’ont pas de revenu recevraient plus sous la forme de transfert qu’ils
ne paient d’impdt. De tels écarts dans le systéme de dépenses des revenus
d’impdt sont délibérés et traduisent en vérité, méme de fagon imparfaite, un
jugement sur la répartition équitable des avantages et des charges.

Or, dans un systéme fédéral, les citoyens sont confrontés a deux systémes
d’imposition et & deux sources de biens et de services publics. Il est fort
probable que le traitement auquel les soumettent les gouvernements
provinciaux varie. Certaines provinces peuvent décider d’offrir davantage de
biens et de services par 'intermédiaire de leurs services publics et de financer
ceux-ci au moyen d’impOts plus élevés. D’autres peuvent choisir des
mécanismes plus ou moins redistributifs entre les classes de revenu. Il faut,
cependant, avoir conscience que s’il n’y avait pas ces différences entre les
provinces, qui traduisent des valeurs ou des préférences locales I'une des
principales justifications du fédéralisme disparaitrait.

De telles variations d’une province d I’autre ne sont pas un probléme en soi.
Si les gouvernements accomplissent fidélement les veeux de la majorité de
leurs électeurs, le systéme fonctionne comme il le devrait. Les variations de
politique que nous connaissons traduisent la diversité canadienne au niveau
provincial. Il est méme probable qu’avec la libre circulation des personnes
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d’une province a 'autre, ce modéle s’adaptera encore mieux aux préférences
des citoyens. On pourrait en effet prétendre qu’en théorie, les citoyens qui
déménagent en signe de protestation se regroupent en des sous-groupes
relativement homogénes. Ceux qui préférent un secteur public actif vont dans
les provinces qui ont chaisi cette voie, alors que les autres peuvent se diriger
vers les provinces qui ont choisi une approche différente.

I y a, toutefois, une raison moins acceptable aux écarts entre les provinces.
Toutes n’ont pas été créées égales au sens économique. Les revenus per capita
varient en fonction de facteurs comme la richesse en ressources, I'amalgame
d’activités et d’industries qu’on retrouve dans la province, le niveau
d’urbanisation ou la facilité d’accés aux grands marchés. Un revenu moyen
inférieur, qui s’explique par des salaires moyens inférieurs, des rendements
sur les investissements plus faibles et des loyers moins rentables sur la terre et
les ressources, signifie que le gouvernement de cette région a une capacité de
prélévement d’impdt plus faible et qu’il obtiendra donc moins de revenus pour
un effort de taxation donné qu’un voisin plus riche. Une province plus pauvre
devra donc offrir un niveau inférieur de biens et de services gouvernementaux
4 des taux d’imposition comparables a ceux en vigueur dans les autres
provinces ou elle devra pratiquer des taux d’impét plus élevés pour financer
des niveaux comparables de services. Elle pourra encore choisir une
combinaison des deux. Quelle que soit la solution retenue, les citoyens
résidant dans une région plus pauvre seront traités différemment par leur
gouvernement que leurs homologues des autres provinces. Cela tient,
inévitablement, au fait qu’il y a des disparités dans les richesses économiques
régionales.

Certains prétendront que de tels écarts sont tout simplement le prix d’un
systéme fédéral : les provinces ne peuvent avoir la liberté totale de concevoir
leur politique d’imposition des dépenses que si elles ont la pleine autorité de
prélever des impdts. Si cela a pour résultat des variations dans les capacités de
prélévement d’impdts d’'une province d 'autre, alors de telles variations sont
inhérentes au fédéralisme. Les programmes fédéraux de protection et de
sécurité du revenu seront destinés aux individus qui ont besoin d’aide.

Les commissaires rejettent cette logique pour deux raisons. Tout d’abord, et
c’est la plus importante, cette logique va 4 I’encontre de ce que signifie pour
nous étre canadiens. Un élément essentiel qui caractérise la citoyenneté dans
ce pays est qu’elle doit donner un accés relativement égal aux services
gouvernementaux de base, quel que soit le lieu de résidence du citoyen. Si les
commissaires acceptent que la distribution de ces services soit décentralisée,
ils ne sont, par contre, pas prés a accepter de trop grands écarts dans I'accés
des particuliers 4 ces services en fonction des juridictions. Cet engagement 2
’égalité régionale reléve des mémes principes que ’engagement envers les
politiques sociales de bien-étre.

La péréquation traduit la perception qu’ont les Canadiens d’une obligation
commune, de notre interconnection avec la communauté locale, du bien-étre
et de la satisfaction qu’elle procure au sein de la communauté nationale. Ces
derniéres convictions reposent bien sdr sur ’assurance que nous avons de tous
partager 4 peu prés équitablement les bienfaits de notre société et d’en
supporter tous & peu prés équitablement le poids. La péréquation ajoute une
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dimension régionale importante a4 ce sens d’appartenance partagée. Elle
implique qu’il y a une forte communauté canadienne qui 'emporte sur
I'existence de fortes communautés provinciales prospéres. L’équité au niveau
des particuliers ne refléte pas notre engagement comme Canadiens envers ces
communautés provinciales. En tout état de cause, c’est ’'adhésion de tous a
I'ensemble de la communauté canadienne qui nous permet de comprendre la
nécessité qu’il y a 4 assurer la vitalité de chaque élément constitutif de notre
société.

Si la premiére justification que I'on peut donner a la péréquation est
I’équité et la justice sociale, la seconde est certainement I'efficacité. Des
travaux de recherche récents ont démontré que les variations entre les
capacités fiscales des gouvernements provinciaux peuvent a elles seules
provoquer des distorsions suffisantes pour réduire la production nationale
globale. On peut arriver a corriger un tel résultat au moyen de schémas de
péréquation bien congus. L’argument de I’efficacité étant récent, et comme i
met en évidence un débat aussi récent que les recommandations de la
Commission, on peut le décrire rapidement?.

La production nationale est maximisée quand le capital et la main-d’ccuvre
sont répartis entre les régions d’une fagon telle que les contributions au
produit national brut (PNB) de la derniére unité de capital employée et de la
derniére unité de main-d’ceuvre employée sont identiques. Dans des
circonstances normales, la libre migration interne du capital et de la main-
d’ceuvre donnera automatiquement cette répartition optimale du capital et de
la main-d’ceuvre. En autant que les écarts de productivité se traduisent dans
les salaires ou les rendements et en autant que la derniére fraction de la
population active ou des investisseurs soit sensibles aux possibilités de gains
associées d de tels écarts, les migrations continueront des régions a faible
productivité vers les régions & haute productivité.

Mais qu’en est-il, s’il y a des écarts importants dans les capacités des
provinces d’obtenir des revenus d’imp6t? Un employé qui songe 4 se déplacer
ne se contentera pas de comparer les gains offerts par le secteur privé dans les
diverses régions, mais étudiera également le traitement auquel il sera soumis
par les divers secteurs publics. Si une juridiction offre davantage de services
gouvernementaux pour un méme montant d’imp6t qu’une autre, si les gains
espérés sont comparables, la personne préte i se déplacer sera poussée a
choisir I’endroit qui lui offrira le traitement le plus avantageux. 11 y aura alors
afflux vers cette province, qui poussera les salaires 4 la baisse jusqu’a ce que
les avantages espérés des dépenses d’impéts compensent juste les gains plus
faibles du secteur privé. Le contraire est également vrai des régions pauvres
en revenu d’impdt. Les gains du secteur privé peuvent étre plus élevés pour
compenser la relative pauvreté des biens et services publics offerts. Une telle
migration induite par la fiscalité répond davantage 4 des signes de politique
qu’a des signes de marché basés sur la répartition la plus productive. On
pourrait alors enregistrer une production plus faible, puisqu’il y aurait alors
trop de travailleurs dans les régions avantageuses fiscalement et pas assez
dans les autres.

Les paiements de péréquation offrent 4 une fédération les moyens de
répondre a la fois aux problémes d’équité et aux problémes d’efficacité. Les
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gouvernements provinciaux, qui ont une capacité fiscale inférieure 4 une
norme acceptable, regoivent sans condition des revenus de transfert, réduisant
ainsi les écarts fiscaux avec les autres provinces. Ces transferts compensent en
réalité I'absence d’assiette fiscale naturelle pour la province. Quand ces
différences fiscales sont réduites, voire méme effacées, les Canadiens, ou
qu’ils résident, ont alors, entre eux, un statut plus comparable dans leur
relation avec leur gouvernement, et l'encouragement a des déplacements
socialement inefficaces diminue.

Le seul objet de ces transferts est de permettre 4 une province d’offrir des
services publics élémentaires 4 un niveau standard défini d’avance, sans
devoir pour autant mettre en place un systéme de taxation trop lourd. Par
contre, qu’une province décide d’utiliser ces fonds pour offrir des services
précis ou qu’elle se contente de les redistribuer, c’est sa responsabilité.
Comme I'a déja affirmé la Commission royale sur les relations fédérales-
provinciales (la Commission. Rowell-Sirois) quand elle a abordé la question
des subventions nationales d’ajustement (I’ancétre de la péréquation) :

Si une province décide d'offrir moins de services et d'imposer une taxation plus
faible, elle est libre de le faire. Elle peut également décider d'offrir de meilleurs
services que la moyenne nationale, si ses habitants acceptent d'étre imposés en
conséquence. Elle peut également, par exemple, décider de négliger son réseau
routier au profit de l'enseignement, ou de négliger I'enseignement au profit du
réseau routier [...J>.

Les paiements de péréquation permettent d’assurer que tous les gouverne-
ments peuvent assumer de fagon adéquate les responsabilités qui leur ont été
imparties, quelles qu’elles soient. Cela ne signifie en aucune fagon une
diminution de la liberté ou de 'autorité provinciale, ni un renforcement du
contrdle du fédéral sur les provinces. Si ces paiements de péréquation devaient
devenir, dans une certaine mesure, conditionnels, cela irait 4 ’encontre de
esprit du fédéralisme.

La péréquation est une caractéristique fondamentale du fédéralisme
canadien. Elle permet de réconcilier réeliement le principe de ’autonomie
provinciale avec le principe de I'égalité d’accés de tous les Canadiens aux
services de base du gouvernement. Sans elle, il nous faudrait une fédération
beaucoup plus centralisée, ou encore accepter de tolérer de plus grands écarts
dans les niveaux de vie et un moins bon fonctionnement des migrations de la
main-d’ceuvre et de capitaux. La Commission Rowell-Sirois a été la premiére
a attirer I'attention sur ce point, quand elle a précisé les motifs sous-tendant
la proposition de subventions nationales a ’ajustement :

Elles sont congues pour permettre a chaque province d'offrir a sa population des
services satisfaisant a4 des normes canadiennes moyennes et pour permettre de
venir &4 bout de la détresse et des situations honteuses qui affaiblissent
maintenant l'unité nationale et génent de nombreux Canadiens. C'est la la
Sformulation concrete de la conception que la Commission a d'un systeme fédéral
qui doit a la fois préserver une autonomie locale satisfaisante et permettre de
construire un pays plus fort et plus uni®.
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De toute évidence, les conditions d’aprés la Grande dépression, auxquelles la
Commission Rowell-Sirois était confrontée, ne sont plus d’actualité;
néanmoins leur principe reste valide.

Laisser entendre qu’'un schéma de péréquation est souhaitable fait
apparaitre deux questions. Tout d’abord, on doit se demander si les écarts
dans les traitements fiscaux qu’on constate entre les provinces doivent étre
égalisés en totalité, ou seulement partiellement. Cela fait apparaitre & son
tour toute une gamme de questions techniques secondaires. Ensuite, le
financement et le fonctionnement d’un tel programme devraient-ils relever du
gouvernement central, des provinces ou des deux ordres de gouvernement?

Il n’y a pas de réponse toute faite a4 la question « Jusqu'a quel degré la
péréquation doit-elle aller? » La réponse traditionnelle que le Canada y a
donné, dans les termes de la Commission Rowell-Sirois, a été que la
péréquation est nécessaire pour atteindre des normes moyennes de service
dans chaque province. Un ancien ministre fédéral des Finances disait que
’objectif de la péréquation était de permettre a chaque province d’assurer un
niveau adéquat de services publics, sans pour autant devoir s’en remettre a
des taux d’imposition nettement plus élevés que ceux des autres provinces®.
On retrouve presque la méme formulation dans larticle 36 de la Loi
constitutionnelle de 1982 :

Le Parlement et le gouvernement du Canada prennent I'engagement de principe
de faire des paiements de péréquation propres a donner aux gouvernements
provinciaux des revenus suffisants pour leur assurer des services publics a des
niveaux de qualité et de fiscalité sensiblement comparables.

Il est en théorie assez facile de mettre au point un schéma de péréquation
incorporant le principe de normes raisonnablement comparables. Les diverses
approches qu’on a utilisées pendant une quarantaine d’années au Canada ont
permis d’arriver 4 une formule de paiements de péréquation i toute province
dont les taux moyens d’imposition ou les taux représentatifs (pas son propre
taux d’imposition) généreraient des revenus inférieurs, per capita, 4 ceux
obtenus au Canada en général. La méthode utilisée dresse d’abord la liste de
toutes les grandes catégories de revenus accessibles aux provinces pour leur
assiette fiscale provinciale moyenne ou représentative. On calcule ensuite un
effort provincial d’imposition représentatif. On détermine a ce niveau un taux
d’imposition qu’on juge représentatif de I’ensemble des provinces pour chaque
catégorie de revenu dans ’assiette fiscale. En appliquant ces taux d’imposition
a 'assiette fiscale et en normalisant pour la population, on obtient les revenus
qu’une province devrait recueillir si elle avait une capacité fiscale moyenne ou
représentative et prélevait des taux d’imposition moyens. Le chiffre obtenu
donne le montant minimum de revenu auquel une province de cette taille
devrait avoir droit.

L’étape suivante permet de calculer I'assiette fiscale réelle de chaque
province. On procéde 4 ce calcul pour chaque catégorie de revenu faisant
partie de I'assiette représentative. En appliquant Peffort d’imposition
provincial représentatif ou moyen (et non pas les taux d’imposition réels de la
province) a cette assiette fiscale, on obtient le revenu total que la province
pourrait obtenir si elle taxait toutes ses sources de revenu au taux moyen
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national ou représentatif. Si les chiffres obtenus dépassent le plancher des
revenus calculés ci-dessus, il n’y a alors aucun probléme.

Le droit aux versements de péréquation est cependant nécessaire, quand les
revenus d’une province obtenus en taxant sa propre assiette fiscale & des taux
représentatifs moyens sont inférieurs au plancher des revenus calculés ci-
dessus. Comme une province est assurée de toucher des paiements de
péréquation pour combler cet écart, elle peut consacrer ses fonds a son secteur
public pour améliorer sa performance par rapport i celle de la province
canadienne moyenne ou représentative. '

Ce qu’il est important de retenir ici, c’est que les revenus que la province
recueille réellement n’entrent pas directement dans le calcul. La comparaison
ne s'établit pas entre ce qui serait possible et ce qui est. On compare plutdt
entre ce qui pourrait étre, si la province était la province canadienne moyenne
ou représentative, mesurée en termes a la fois d’assiette fiscale et d’effort de
taxation, et ce qui pourrait étre, si la province décidait d’imposer son assiette
fiscale aux taux nationaux moyens ou représentatifs. Le niveau d’imposition
que la province utilise n’affecte pas directement son droit & la péréquation.
Plus la province imposera a des taux supérieurs aux taux représentatifs, plus
les revenus totaux seront élevés, mais le droit d la péréquation ne disparaitra
pas pour autant. Par contre, si une province choisit de moins imposer, son
droit 4 la péréquation n’augmentera pas pour autant. C’est 13 un contrepoids
pratique au principe d’inconditionnalité de la Commission Rowell-Sirois.

Mettre cela en pratique souléve un grand nombre de problémes techniques.
Qu’est-ce qui serait exactement une assiette fiscale provinciale représenta-
tive? Faudrait-il y inclure toutes les catégories de revenu qui peuvent étre
accessibles aux provinces, ou uniquement celles qu’elles utilisent réellement?
Comment faudrait-il interpréter les résultats, si toutes les provinces ne se
servent pas des sources de revenu auxquelles elles ont droit? Quelles
conséquences cela aurait-il si elles utilisaient toutes les sources de revenu
disponibles, mais les traitaient parfois de fagon fort différente? Quelle est la
base qui convient pour taxer chaque catégorie de revenu? Est-ce que le niveau
représentatif d’imposition devrait n’étre qu’hypothétique ou devrait-il étre
rattaché a ce que les provinces canadiennes font en réalité? Les profits
réalisés par les corporations de la Couronne devraient-ils entrer dans les
revenus des gouvernements? Ce ne sont ld que quelques-unes des questions
qu’il faudrait aborder en mettant au point-un schéma de péréquation. Comme
on le verra ci-dessous, il arrive qu’une mauvaise conception engendre
davantage de problémes d’ordre général.

L’expérience canadienne

La premiére proposition précise de schéma formel de péréquation a été celle
de subventions nationales d I’ajustement de la Commission Rowell-Sirois. Les
tentatives antérieures pour atténuer les écarts dans les capacités fiscales des
provinces étaient jusqu’alors restées ou implicites ou ad hoc. Les transferts
aux provinces que le gouvernement fédéral avait accepté de faire en 1867
étaient, par nature, des formes de péréquation, puisqu’il s’agissait de
subventions per capita. Il n’y avait pas de lien entre le montant prélevé par le
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gouvernement fédéral auprés des résidents d’une province et les transferts
effectués vers cette province. 1l arrivait de plus que des versements spéciaux
soient consentis 4 des provinces, en particulier, ou méme a des régions
entiéres. C’est ainsi que le Nouveau-Brunswick a regu, deés le début, ces
versements spéciaux, suivi de peu par la Nouvelle-Ecosse. La Commission
royale sur les réclamations des Maritimes (Commission Duncan) a enquété
en 1926 sur les réclamations de ces provinces; la Commission royale sur les
banques et la monnaie au Canada (Commission White) a fait de méme en
1933 pour les Maritimes et pour les Prairies. Il a fallu la Dépression des
années 1930 et le risque de faillites imminentes de plusieurs provinces pour
faire la preuve que ces ententes ad hoc étaient insuffisantes.

Les subventions nationales a 1’ajustement, ainsi que la plupart des autres
recommandations de la Commission Rowell-Sirois, étaient des accidents
imputables a I'urgence en temps de guerre. Le gouvernement fédéral exergait
un contrdle exclusif sur la fiscalité des individus et des entreprises, sur les
droits de succession et payait des loyers a chaque province selon une formule
prédéterminée. C’était 13, comme les solutions précédentes, une forme
implicite de péréquation. La formule de péréquation que nous connaissons
aujourd’hui est entrée en vigueur en 1957. Les accords de partage des imp0ts
apparus cette année-la établissaient un lien entre le montant que le
gouvernement fédéral transférait directement a chaque province et les revenus
obtenus de cette province. Dix pour cent des revenus de I'impdt des
particuliers d’une province allaient i la province, 9 pour cent des profits des
sociétés et 50 pour cent des droits de succession versés au fédéral. Il est bien
évident que 10 pour cent de I'impdt sur le revenu des personnes, prélevé dans
une province plus riche, représentaient plus par contribuable que dans une
province plus pauvre. Pour compenser ces écarts, le gouvernement fédéral
transférait sans condition a chacune des provinces les plus pauvres un
montant qui lui permettrait de ramener son rendement per capita pour ces
trois impdts normalisés au niveau du rendement moyen des deux provinces les
plus riches (I’Ontario et la Colombie-Britannique). Grice a ce calcul, toutes
les provinces, & I’exception de I'Ontario, avaient droit & des paiements de
péréquation. C’est ainsi, qu’au cours de ’année financiére 1957-1958, un
total de 139,]1 millions de dollars fut versé a neuf provinces.

Depuis sa création, le systéme de péréquation est devenu progressivement
plus complet. C’est ainsi qu’en 1962, on rajoutait dans le calcul de I’assiette
fiscale les revenus des provinces provenant des ressources naturelles. La
norme était également abaissée au rendement moyen national des impdts
entrant dans I’assiette fiscale. Ces deux modifications ont eu pour résultat que
I’Alberta et la Colombie-Britannique n’ont plus eu droit a leurs paiements de
péréquation. Plus tard, en 1967, 16 autres sources de revenus provinciaux, y
compris celles qui n’étaient pas partagées avec le fédéral, furent rajoutées 4
I’assiette fiscale. Le nombre d’impdts entrant dans le calcul de Iassiette
passait de 19 en 1972 4 29 en 1977. Ainsi, la péréquation se rapprochait de
plus en plus des pratiques réelles d'imposition.

Le schéma de la péréquation a été durement mis d I’épreuve, au cours des
années 1970, quand on a enregistré une augmentation marquée des revenus
des ressources naturelles en Alberta, en Colombie-Britannique et en
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Saskatchewan. Comme le schéma en vigueur prévoyait des versements
fédéraux, toutes les autres juridictions avaient droit 4 des compensations pour
leur manque de revenus de cette nature, y compris les provinces peuplées de
I’Ontario et du Québec, et ce, méme si le gouvernement fédéral n’avait pas en
pratique d’accés direct 4 ces revenus. De plus, I'Ontario ayant connu un
ralentissement économique, aurait eu droit 4 ces paiements de péréquation.
Tout cela se produisait 4 une époque ol on s’inquiétait de plus en plus de
I'importance du déficit fédéral. Des ajustements adaptés 4 la formule retenue
furent apportés, ajustements qui ont surtout redéfini la fagon dont les revenus
provenant de I’énergie étaient traités. Les régles furent changées pour exclure
des paiements de péréquation les provinces dont les revenus per capita
dépassaient la moyenne nationale. L’augmentation des revenus de I’énergie
imposait I'abandon du concept de la péréquation compléte.

Les questions simplement techniques ou conceptuelles n’ont pas été les
seules 4 retenir I'attention, pendant cette période. Les revenus importants
générés par I’énergie dans les provinces de I'Ouest, en particulier en Alberta,
firent s’interroger sur la question plus fondamentale de la détermination
d’une péréquation adéquate. On se demanda, de fagon précise, si I'augmenta-
tion soudainement importante de la capacité fiscale de I’Alberta suffisait 4
autoriser les autres provinces d recevoir des paiements de péréquation plus
importants. (Les revenus de I’Alberta provenant de ses propres sources
avaient atteint, en 1980, 232 pour cent de la moyenne nationale.) On s’est
demandé par exemple dans quelle mesure la bonne fortune de I'Alberta
affectait les demandes de la Nouvelle-Ecosse en services publics provinciaux.
L’expérience canadienne du passé, qui comparait des niveaux raisonnable-
ment comparables de services & des taux d’imposition raisonnablement
comparables, ne nous renseignait pas beaucoup. Fallait-il faire la comparai-
son avec les provinces les plus riches, ainsi que dans la formule de 19577 Si tel
était le cas, il fallait pour ’essentiel mettre en place une péréquation compléte
des revenus de I’énergie. Fallait-il se contenter d’une péréquation calculée sur
les rendements d’impdt moyens nationaux, comme avec le systéme en vigueur
alors? Cela revenait 4 reconnaitre qu’un peu moins de la moitié des revenus
de I'énergie entrerait dans la péréquation. Est-ce que des normes « adéquates »
seraient plus ou moins exigeantes que des normes « comparables» ? Si tel
était le cas, cela faisait appel & un critére relatif plutdt qu’a un critére absolu.
Le gouvernement fédéral trouvait que méme un tel engagement plus limité
devenait de plus en plus difficile 4 financer. Sans les modifications de la
formule imputables a I'énergie, les paiements de péréquation en 1981-1982
auraient dépassé de prés de 3 milliards de dollars le niveau de 4,61 milliards
éstimés par ailleurs. Tout dollar additionnel de revenu en ressource allant aux
provinces aurait imposé 4 Ottawa de verser en péréquation 75 cents de plus®.

Certains analystes prétendaient tout simplement qu’il n’était pas nécessaire
d’égaliser tous ces gains dus 4 la bonne fortune. Ce n’est pas parce qu'une
province est subitement plus riche que ’aptitude des autres & fournir des
niveaux acceptables de biens et de services publics pour un niveau d’imposi-
tion acceptable diminue. En d’autres termes, des revenus gouvernementaux
plus importants dans une province ne créent pas des besoins plus importants
dans d’autres provinces. D’autres, par contre, prétendaient que des écarts
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aussi marqués entre les situations fiscales de ’Alberta et du reste du pays
étaient intolérables. Comme la province la plus importante avait enregistré le
déclin relatif le plus important et que la plus petite avait profité du boom, on
accordait du poids politique d cet argument, étant donné que les résidents des
provinces les plus peuplées pouvaient se servir de leur poids politique sur le
gouvernement national pour obtenir un partage plus avantageux, que ce soit
sous la forme de transferts ou de prix réduits.

Cétait la premiére fois que des considérations sur I'efficacité jouaient un
role important dans les débats sur la péréquation. Certains observateurs
prétendirent que, puisque les revenus en énergie de I’Ouest n’étaient égalisés
qu'imparfaitement, on créait un déséquilibre dans la migration du capital et
de la main-d’ceuvre d’une province vers I'autre. On disait que ce déséquilibre
se faisait au détriment de I’ensemble du Canada, puisqu’il était imputable aux
revenus des gouvernements plutdt qu’a des possibilités économiques. Les
travaux menés sur ce sujet ont, en effet, montré que les migrations manifes-
taient une certaine sensibilité aux écarts fiscaux nets entre les provinces’. On
a prétendu, lors de ce débat, que si I'on ne disposait pas d’un schéma de
péréquation bien adapté, il en coiterait plus cher au Canada d’adopter les
prix énergétiques mondiaux que de conserver les prix du pétrole & un niveau
artificiellement bas®. L’argument était que I’efficacité imposait une certaine
péréquation des revenus des ressources, méme si I'on n’était pas convaincu de
sa nécessité pour arriver 4 une plus grande égalité entre les Canadiens.

Le chef de file de ce nouveau point de vue sur la péréquation a été le
Conseil économique du Canada (CEC) avec son rapport intitulé «Le
financement de la Confédération, d’aujourd’hui & demain® ». Les concepts de
I’équité provinciale et de I'efficacité économique apparaissaient comme les
piliers formels du schéma de la péréquation qui remplagaient le critére de
normes comparables beaucoup moins précis. Cela a conduit le Conseil &
proposer une péréquation compléte de toutes les sources de revenu provincia-
les, & I'exception de celles qui étaient rattachées aux ressources. Dans ce
domaine, on ne recommandait qu’une péréquation partielle. Le Conseil
économique prétendait que, puisque les ressources sont, d’aprés la Constitu-
tion, la propriété des résidents des provinces, il fallait traiter les revenus
qu’elles engendrent comme des revenus des particuliers et les imposer aux
taux en vigueur pour les particuliers ou les entreprises. En appliquant ces
taux, seul le rendement anticipé entrerait dans le calcul de la péréquation. Le
Conseil économique du Canada faisait ‘également bon nombre d’autres
propositions, en particulier, la réduction de revenu imputable aux bas prix
consentis pour 'hydro-électricité en Ontario et au Québec comptabilisée
comme revenu de ressources.

Ces prises de position du Conseil sont apparues trop tard dans le débat pour
avoir pu influencer les négociations qui devaient mener aux mesures actuelles
de péréquation. Ces mesures, dans le cadre de la Loi sur les ententes fiscales
de 1982, prévoyaient plusieurs modifications par rapport & la formule
antérieure. La péréquation a4 une moyenne nationale était remplacée par la
péréquation 4 une norme pour cinq provinces. Les provinces devaient recevoir
la différence entre leur revenu hypothétique, & un taux d'imposition national
moyen, et un niveau représentatif de fonds obtenu en appliquant ces taux
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d’imposition moyens nationaux a la moyenne pondérée per capita de I'assiette
fiscale de I'Ontario, du Québec, du Manitoba, de la Saskatchewan et de la
Colombie-Britannique. En laissant I’Alberta hors de la norme, cela revenait
tout simplement 4 mettre de c6té le probléme des revenus de I’énergie; la
- formule ignore maintenant tout revenu de cette source. L’exclusion de
PAlberta a fait baisser les attentes imputables aux revenus des ressources,
alors que I'exclusion des quatre provinces de I’Atlantique faisait augmenter
les attentes pour la plupart des autres sources de revenu.

La Loi sur les ententes fiscales de 1982 comprenait également d’autres
modifications aux ententes de péréquation. La couverture comprenait les
" revenus municipaux et 100 pour cent des revenus des ressources. L’exclusion
de I’Alberta signifiait, cependant, que les revenus des ressources ne
représentaient qu’une petite partic de ceux comptabilisés auparavant. On
mettait des limites aux versements en en limitant leur croissance a celle de
’augmentation du produit national brut (PNB) depuis 1982. Une garantie de
niveau minimum de paiement et de paiements transitoires faisait son
apparition pour compenser les effets de modifications particuliéres dans
certaines provinces. Ce sont le Québec et le Manitoba qui furent les
principaux perdants 4 la suite de ces changements; la position des provinces
atlantiques est restée sensiblement la méme. Le passage au nouveau systéme a
eu pour résultat de réduire les droits 4 la péréquation (y compris les
paiements transitoires) de 11 pour cent, soit de 560 millions de dollars en
1982-1983, méme si les versements ont encore dépassé de 13 pour cent ceux
de I'année antérieure avec 'autre formule'®.

Les succes de la péréquation

Est-ce que la péréquation a effectivement permis d’adoucir les écarts entre les
capacités fiscales des diverses provinces? Est-ce que les Canadiens ont atteint
les normes fixées par la Commission Rowell-Sirois, il y a 45 ans? Puisqu’il n’y
a pas de mesure précise de la capacité fiscale, il n’y a pas de réponse ferme 3
ces questions. On peut toutefois se servir de mesures indirectes pour se faire
une idée des effets de la péréquation.

La premiére chose qui vienne a I'esprit quand on veut évaluer la capacité
fiscale relative des provinces est de comparer les revenus réels actuels per
capita d’une province d 'autre. On trouvera ces données au tableau 22-9. La
premiére ligne indique les revenus de source propre, c’est-a-dire les fonds que
les provinces ont prélevés en 1981-1982, en appliquant leurs taux d’imposi-
tion & leur propre assiette fiscale. Les variations entre les provinces sont
importantes, allant d’un revenu per capita de 1026 dollars en Nouvelle-
Ecosse a 3 900 dollars en Alberta. Il faut toutefois reconnaitre que ce dernier
chiffre, imputable au revenu imposant de I’énergie, est un exemple extréme.
Si 'on exclut de I’échantillon I’Alberta et la Saskatchewan, ’écart se réduit
de beaucoup, allant de 1 026 dollars 4 1 765 dollars. Il n’empéche qu’il y a
d’importantes disparités de revenus entre les provinces. Les quatre provinces
de I’Atlantique et le Manitoba sont les plus pauvres, alors que le Québec,
’Ontario et la Colombie-Britannique se situent entre celles-1a et I'Alberta et
la Saskatchewan. La seconde ligne du tableau 22-9 additionne les transferts
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TABLEAU 22-9 Péréquation et finances provinciales, 19801981

Ligne T-N. i-P.-E. N.-E. N.B. Qc Ont.- Man. Sask. Alta. C.-B. Total

1. Recettes découlant de ressources propres .
(8 par habitant)® 1228 1090 1026 1092 1648 1455 1276 2121 3900 1765 1749

2. Recettes découlant de ressources propres
en plus des transferts fédéraux autre que X
la péréquation ($ par habitant)® 1871 1745 1653 1692 2272 1973 1836 2631 4422 2335 2308

3. Recettes provinciales brutes (ligne 3 plus .
péréquation) ($ par habitants) 2514 2445 2176 2224 2543 1973 2169 2672 4422 2335 2449

4. Péréquation en tant que pourceniage des
recettes découlant de ressources propres® 52,4 65,1 51,0 48,7 16,5 0,0 26,1 1,9 0,0 0,0 8,1

Source : Thomas J. Courchene, Equalization Payments: Past, Present and Future, Toronto, Conseil économique de I'Ontario, 1984, p. 153.

a) Données sur la population fournies par le ministéres des Finances (19822, 15)

b) Mémes tableaux qu’au point a;

¢) Données sur la péréquation tirées d’un discours prononcé par I'Honorable A. MacEachen (1981, tableau V-1). Les recettes provenant de ressources propres calculées a
partir de données reflétées au tableau 11-4 du document cité.



fédéraux autres que les paiements de péréquation au revenu propre de la
province. Certains transferts étant de fagon implicite une péréquation, les
disparités entre les provinces sont réduites dans une certaine mesure, mais
restent importantes. Les paiements de péréquation apparaissent 4 la troisiéme
ligne. La, les écarts entre les provinces se réduisent sensiblement et le
classement des provinces change. L’Alberta est toujours la province la plus
riche, mais I’Ontario va au bas de la liste. En effet, cette province ne
disposant pas de revenus des ressources et n’ayant pas droit 4 la péréquation,
elle a la plus faible capacité fiscale, méme si elle est en apparence la province
la plus industrialisée. L’importance de la péréquation pour certaines provinces
se manifeste 4 1a quatriéme ligne du tableau 22-9. Les paiements atteignent
presque les deux tiers des revenus que I'Tle-du-Prince-Edouard est capable de
prélever par elle-méme et représentent environ la moitié du revenu correspon-
dant pour les trois autres provinces de I’Atlantique.

Il ne faut, toutefois, pas prétendre que les chiffres du tableau 22-9 donnent
une mesure absolument précise des capacités fiscales relatives. Ils indiquent
les revenus réels des provinces et sont donc le résultat a la fois des possibilités
de revenu et des efforts pour obtenir ces revenus. La péréquation voulant
égaliser la capacité des provinces 4 générer des fonds, on obtiendra une
réponse plus valable en cherchant 4 voir ce qui se produirait, si chaque
province appliquait les mémes taux.

On trouvera au tableau 22-10 I'assiette fiscale per capita pour trois
périodes, depuis 1972. On constate, aux trois premicres lignes, les importantes
variations qu'il y a entre les revenus des sources propres aux provinces. Si,
dans le cas de I’Alberta, ils atteignent 217 pour cent de la moyenne nationale,
pour I'fle-du-Prince-Edouard, ce n’est que 55 pour cent. Les autres provinces
atlantiques ne font pas beaucoup mieux. Ce sont ces chiffres qui, plus que
n’importe ‘quels autres, démontrent le besoin de péréquation dans la
fédération canadienne. S’il n’y avait pas ces compensations, les écarts entre
les aptitudes des provinces a offrir le bien-étre a leurs résidents seraient par
trop élevés.

Ces écarts ont augmenté sensiblement depuis 1972, a cause des importants
revenus de I’énergie dans I’Ouest. On le voit clairement de la quatriéme a la
sixiéme ligne du tableau. Il faut, toutefois, signaler que, méme sans les
revenus des ressources, I’Alberta et la Saskatchewan auraient encore été les
provinces qui auraient le plus profité des augmentations de fonds. Cela tient
au fait que les revenus des personnes et des entreprises y sont plus élevés, que
les ventes au détail sont plus importantes et que I'activité autour de I’énergie
stimule le reste de I’économie. Les commissaires souhaitent enfin attirer
’attention sur la différence de position du Québec dans les deux tableaux.
L’écart entre des chiffres relativement élevés au tableau 22-9 et des chiffres
relativement faibles au tableau 22-10 s’explique par des taux d’imposition
supérieurs 4 la moyenne et démontre I'importance de la normalisation des
efforts réels d’imposition, quand on veut comparer les capacités fiscales
relatives.

Les lignes sept & neuf du tableau 22-10 montrent les effets des paiements
de péréquation. Ces paiements réduisent largement les écarts entre les
provinces. Ainsi, les revenus de I’lle-du-Prince-Edouard atteignent mainte-
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nant 83 pour cent de la moyenne nationale qui est elle-méme largement
gonflée par les revenus de I'Alberta. La performance des sept provinces les
plus 4 'est ne varie que de 83 a4 88 pour cent par rapport 4 la moyenne
nationale. Si I’on en ajoute d’autres aux transferts fédéraux, comme on le fait
aux trois derniéres lignes du tableau, on réduit encore davantage ces
disparités. Les provinces atlantiques ont maintenant des revenus potentiels
d’environ 90 pour cent de la moyenne nationale. Il est ironique de constater
que 'Ontario a maintenant les revenus potentiels les plus faibles : 87 pour
cent de la moyenne nationale. Cela ne s’explique pas par des taux d’imposi-
tion plus élevés, puisque I’effort d’imposition de 1'Ontario est la moyenne du
pays, mais cela explique cependant pourquoi 'Ontario aurait eu droit 4 des.
paiements de péréquation entre 1977 et 1982, mais ne les a pas regus. La
Colombie-Britannique et la Saskatchewan se situent légérement au-dessus de
la moyenne nationale, alors que I’Alberta est loin devant.

Ces chiffres démontrent donc que la péréquation et d’autres paiements de
transfert fédéraux produisent des effets. Ils sont efficaces pour égaliser I'accés
des trésoreries provinciales aux revenus publics. Les commissaires conclueront
donc que la péréquation a certainement contribué de fagon importante a la
réduction de la variation de la capacité fiscale d’une province a I"autre.

Il semble que la tendance vers une péréquation plus marquée ait cessé et se
soit méme peut-étre renversée, 4 cause des effets des revenus de ’énergie et,
dans une moindre mesure, du besoin de restriction. « Avec le temps, le niveau
auquel les revenus des provinces sont égalisés, diminue par rapport au niveau
moyen national de capacité fiscale!! ». Ainsi, en 1972-1973, aprés tous les
transferts, aucun gouvernement provincial ne se situait en-dessous de 90 pour
cent de la capacité fiscale moyenne nationale. En 1981-1982, deux provinces
étaient cependant en-dessous de ce niveau. En 1972-1973, la province la plus
riche avait une capacité représentant 121 pour cent de la moyenne nationale,
en 1981-1982, 186 pour cent. Des modifications plus récentes ont également
réduit, dans une certaine mesure, ’engagement i la péréquation. On a
calculé!? qu’en 1982-1983, la nouvelle norme des cinq provinces réduisait les
paiements aux taux de péréquation de 732 millions de dollars, par rapport a
ce qu’ils auraient été avec 'ancienne formule, c’est-d-dire 4 557 milliards de
dollars. Cette réduction était toutefois atténuée par les paiements transitoires
au Québec et au Manitoba, les provinces les plus touchées par les change-
ments. La limitation de 'augmentation des paiements de péréquation au taux
d’augmentation du PNB indique également que, dorénavant, ces paiements ne
seront plus sans limite.

La péréquation a permis au Canada de réduire sensiblement les écarts
entre les diverses aptitudes des provinces a fournir des services a leurs
citoyens. Néanmoins, les écarts entre les provinces restent importants et le
systéme a eu beaucoup de difficultés 4 contrer les effets inégaux produits par
les revenus du pétrole et du gaz. Les modifications récentes ont réduit, dans
une certaine mesure, le niveau global de péréquation. En qualité de
commissaires, nous souhaitons insister sur le fait que, 4 notre avis, le concept
de partage qui repose dans la péréquation est toujours appuyé fortement par
les Canadiens de tout le pays. Si certains aspects du programme sont
controversés, ’engagement constitutionnel de I'article 36 refléte indéniable-
ment un consensus national.
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Questions et propositions

Les Canadiens doivent d’abord décider de Pinterprétation i donner aux
principes sous-jacents a la péréquation au Canada. Est-ce que prévaudra
I'interprétation rigoriste de la formulation de P'article 36 de la Loi constitu-
tionnelle de 1982, qui stipule qu’il faut «assurer les services publics 4 un
niveau de qualité et de fiscalité sensiblement comparables »? Ou bien, la
péréquation sera-t-elle un moyen permettant aux juridictions les moins
prospéres du pays de partager également ¢t automatiquement les bonnes
fortunes de leurs voisins mieux nantis?

Il n’y a pas de réponse simple a ces questions. La réponse qui sera donnée
sera en méme temps un jugement sur les objectifs de la fédération cana-
dienne. Les commissaires ont tendance a favoriser une interprétation laxiste
de I'engagement de la nation a I’égard de la péréquation que celle contenue
dans le programme actuel de péréquation. Nous croyons qu’il est temps de
changer les normes minimales de ce dernier pour adopter des mesures plus
complexes de répartition des revenus. Nous justifions cette recommandation
pour une raison importante : il est évident que les provinces ont assumé un
role beaucoup plus important dans la fédération que celui qu’elles jouaient en
1940, a Pépoque de ia Commission Rowell-Sirois, ou encore en 1957, lors de
la mise en place des premiers schémas de péréquation. Les citoyens canadiens
sont maintenant beaucoup plus dépendants de leur gouvernement provincial
pour toute une gamme de services. Si I’on accepte dans les grandes lignes que
cette orientation a la préférence des Canadiens, I’aptitude de ces gouverne-
ments provinciaux a offrir ces services devient beaucoup plus importante. Par
conséquent, les disparités entre les provinces deviennent beaucoup moins
acceptables. ,

La question suivante, & laquelle il n'y a pas non plus de réponse simple, est :
qui devrait appliquer le programme? La réponse dépend de la vision que les
Canadiens ont de la fédération. Il est possible de choisir entre trois modéles.
Tout d’abord, la péréquation pourrait rester la seule responsabilité du
gouvernement fédéral. Ce gouvernement souhaiterait alors certainement
consulter les provinces et d’autres groupes intéressés, mais il ne serait pas
nécessairement lié a leur avis. Une variante de ce modéle permettrait aux
gouvernements provinciaux de contribuer plus activement d la conception du
programme, peut-étre en accordant en contrepartie au gouvernement fédéral
'accés a certaines sources de revenu, comme les revenus des ressources qui
relévent maintenant de la juridiction provinciale.

Selon la logique qui sous-tend le premier modéle, la redistribution au sein
de la fédération est, et devrait étre, la responsabilité du gouvernement
national. Le probléme repose toutefois sur le fait que 'engagement financier
du gouvernement fédéral est, dans une large mesure, fonction des politiques
fiscales provinciales, et qu’il devrait néanmoins égaliser des sources de revenu,
méme s’il n’y a pas accés.

Un second modéle, de type plus confédéral, a retenu I'attention au cours
des derniéres années. Certains observateurs ont proposé de faire de la
péréquation une question interprovinciale, les provinces faisant alors des
partages entre elles. Le potentiel en recettes fiscales de chaque province serait
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calculée de fagon indépendante. Celles qui enregistrent des excédents
contribueraient alors 4 un fonds qui servirait a effectuer des versements aux
régions les moins avantagees financiérement. On pourrait mcorporcr dans ce
calcul toutes les sources de revenu, méme les revenus non pergus. L’entente
seralt alors exclusivement du ressort .des provmces, 11 leur reviendrait de
décider quel pourcentage des excédents fiscaux’ serait imposé et quels deﬁcnts
ﬁscaux seraient compensés.

"Une troisiéme option est celle d’ un schéma de partage d deuXx niveaux dont
un est supérieur d lautre, schéma qui repartlralt les , responsabilités de
péréquation entre les deux ordres de gouvernemient. Il est vrai qu’il existe de
nombreuses propositions de cette nature, mais toutes commencent par mettre
a Iécart les revenus des ressources, puisque céux-ci relévent en totalité du
domaine provincial. Le gouvernement central continuerait a appliquer un
schema de péréquation comparable & celui en vigueur avant 1982, mais sans
tenir compte des catégories de revenus rattachées aux ressources. Les revenus
versés en vertu du premier niveau proviendraient des bases dflmp081t10n que
beaucoup de provinces partagent d’ailleurs déja. Si les déboursés augmen-
taient 4 cause de revenus additionnels en impdt sur le revenu dans une
province riche, le gouvernement fédéral aurait alors accés a ces revenus et
aurait la responsabilité d’assurer les paiements. La péréquation des revenus
de ressources serait, quant a elle, la responsabilité de I’ensemble des
provinces. Les gouvernements provinciaux définiraient la capacité moyenne
de revenus des ressources du pays. Comme dans le second modele, les
provinces ayant des revenus supérieurs & la moyenne contribueraient, avec
une partie de leur excédent, a financer les versements effectués aux provinces
se situant en-dessous de cette moyenne. Dans I’ensemble, les versements
seraient équilibrés dans la mesure ol le total des versements faits par les
provinces riches en ressources serait équivalant aux déboursés versés aux
autres. '

Les commissaires recommandent que le gouvernement fédéral garde la
premiére responsabilité du fonctionnement du programme de péréquation.
Les deux autres options sont certainement intéressantes, mais présentent deux
défauts. Il n’est tout d’abord pas évident que les provinces souhaitent jouer le
réle de redistribution plus important exigé par les deux autres modéles. Les
propositions allant dans ce sens se sont heurtées a4 beaucoup d’hostilité il y a
quelques années, et l'on ne voit pas pourquoi elles seraient mieux regues
aujourd’hui. Les provinces riches en ressources estiment qu’un tel schéma les
priverait de leurs revenus bien mérités; les provinces pauvres en ressources ne
souhaitent pas étre dépendantes du bon vouloir des provinces plus avantagées.
Plus important encore, les deux schémas refuseraient de reconnaitre au
gouvernement fédéral une partie ou la totalité de son rdle traditionnel de
redistribution dans la fédération.

Comme nous avons pu le constater, traduire les principes généraux de
péréquation dans un schéma opérationnel est fort complexe, surtout dans un
contexte fiscal particuliérement changeant. Des modifications mineures, un
petit nombre d’accrocs possibles et des statistiques équivoques peuvent avoir
des conséquences importantes pour une province donnée. C’est pourquoi les
commissaires ne peuvent que s’en tenir & des recommandations d’ordre
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général, qui soient cohérentes avec leurs prises de position sur les partages et
avec celles qui veulent que le gouvernement fédéral soit le principal
responsable des accords de péréquation.

Le Canada devrait revenir 4 une formule de péréquation qui tiendrait
compte des dix provinces. Le systéme actuel, qui exclut arbitrairement cinq
provinces du calcul, laisse trop de place a la distorsion, 3 la stratégie et aux
effets non souhaités. Ainsi, si une entreprise décidait de quitter 'une des
provinces exclues, I’Alberta par exemple, pour I'une de celles qui font partie
de la formule, I'Ontario par exemple, le droit 4 la péréquation de la province
accueillant I’entreprise augmenterait selon cette formule, en proportion de
I’augmentation de I’assiette fiscale. Si cette méme entreprise se déplagait vers
la Nouvelle-Ecosse, le schéma de péréquation ne serait pas touché, puisque ni
I’Alberta ni la Nouvelle-Ecosse ne font partie des cinq provinces retenues
dans le calcul. Comme I'a fait remarquer un ministre des Finances en ne
plaisantant qu’d moitié, les provinces sans péréquation pourraient avoir
avantage 4 gonfler leurs dépenses de développement a la fagon de I’Ontario.
La péréquation devrait reposer sur I’évaluation la plus grande possible de la
capacité fiscale des provinces. Procéder d des ajustements conjoncturels avec
quelques provinces seulement afin de régler des problémes financiers n’est pas
souhaitable et rend confus des principes fondamentaux.

11 faudrait également englober une partie des revenus des ressources — plus
grandes que O pour cent mais nettement inférieures 4 100 pour cent —dans la
péréquation. Il n’existe pas de chiffre magique, mais il semble que 20 3
30 pour cent soit un compromis acceptable entre les deux extrémes de la
pureté théorique et de la réalité politique. Ce type de proposition a été appuyé
par le Groupe de travail sur les ententes fiscales de 1981, le gouvernement de
la Saskatchewan de cette époque et le Conseil économique du Canada dans
son rapport de 1982.

Le Groupe de travail appuyait cette proposition parce que, si les ressources
naturelles appartenaient & des intéréts privés, 20 pour cent des revenus du
secteur allaient en imp6ts dans les budgets provinciaux. Il était donc normal
que ces 20 pour cent entrent dans la péréquation. Le Groupe de travail
prétendait également qu’il n'y a que les revenus des ressources utilisés d des
fins budgétaires qui doivent entrer dans la péréquation, et non pas ceux
déposés dans des heritage funds. De plus, les revenus des ressources servant a
offrir des avantages spéciaux ou inhabituels aux citoyens devaient étre exclus.
Les commissaires considérent que c’est une approche efficace a la résolution
de ce probléme épineux. Ils croient aussi que les paiements fédéraux de
péréquation provenant des revenus des ressources ne devraient pas dépasser
les revenus que le gouvernement fédéral peut espérer obtenir de I'imposition
de Iactivité dans le domaine des ressources.

L’accent mis sur les redevances provenant des ressources pétrolicres et
gaziéres néglige les redevances implicites provenant d’autres ressources. Il
faudrait donc également les incorporer dans les sources provinciales de revenu
utilisées dans la formule de péréquation. Les commissaires font ici surtout
allusion 4 la pratique de fixation de prix a rabais de I’électricité produite par
des corporations provinciales de la Couronne. On trouvera les détails d’une
proposition en ce sens dans le Rapport du Conseil économique du Canada's.
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Nous, commissaires, appuyons pleinement leur opinion et recommandons
qu’on fasse davantage de travaux pour évaluer de fagon plus siire les pertes de
revenus ainsi encourues.

Les commissaires estiment enfin qu’il faudrait étudier attentivement I'idée
selon laquelle on retient les besoins fiscaux ou le coiit- de fourniture des
services. Le critére de niveaux raisonnablement comparables de services
publics & des niveaux comparables d’imposition, donné dans la Constitution,
comprend les deux termes de I'équation. La plupart des schémas de
péréquation accordent cependant plus d’importance au terme « revenus ». lls
prennent implicitement pour hypothése que le coiit de la fourniture des
services est le méme partout dans le pays. Il est bien évident qu’il n’en est pas
ainsi. Les routes coiitent plus cher & construire en Colombie-Britannique
qu’'au Manitoba, 4 cause de la nature du terrain. Une province comme Terre-
Neuve, qui doit fournir des services & une population petite, dispersée et
rurale, supporte des coiits plus importants qu’une province ol la population
est plus concentrée. Les profils démographiques d’une province qui varient
beaucoup en fonction de I'dge de la population, du taux de chémage, etc., ont
pour résultat des niveaux variables de demande de services. « Des niveaux
raisonnablement comparables de services publics » pourraient donc englober
des écarts dans les coiits, et il semble que ce soit 14 un argument puissant dont
il faille tenir compte dans le systéme de péréquation. Le systéme australien de
péréquation procéde ainsi avec succés.

Il y a cependant de trés gros obstacles & surmonter pour inclure les besoins
en dépenses dans la formule de péréquation. Il faudrait pour cela disposer
d’'un «systéme représentatif de dépenses'*» correspondant au systéme
représentatif d’impdts. Les Canadiens devraient s’entendre sur les dépenses
provinciales i y faire entrer et sur la fagon d’évaluer les différences de coiits.
On peut imaginer que cette évaluation traduirait les écarts en besoins per
capita (par exemple, la proportion de citoyens d’dge scolaire) et en coiits
unitaires (par exemple, le colit de construction d’un kilométre de route). Une
telle formule devrait combiner un niveau « moyen » de services tout en laissant
les provinces libres de faire leur propre choix quant aux niveaux d’un service
donné a offrir. Tous ces problémes sont considérables, & la fois au niveau des
concepts et de la complexité des instruments de mesure et de collecte de
données qu’ils supposent. Les résoudre nécessiterait des bases statistiques
beaucoup plus complétes et beaucoup plus normalisées. Pour pouvoir définir
les dépenses représentatives a travers toute la gamme des services provin-
ciaux, il faudrait porter un jugement politique beaucoup plus difficile encore
que ne le serait un accord sur des implts représentatifs. Cela pourrait
également provoquer des pressions non souhaitables sur [P'uniformité
provinciale. Néanmoins, au fil des ans, les Canadiens ont réussi avec succés a
régler des problémes complexes propres & un systéme de finances publiques
basé sur I’équité. Les commissaires croient que le Conseil des ministres des
Finances et les gouvernements devraient commencer & préparer le terrain
pour incorporer éventuellement les besoins en dépenses dans les programmes
de péréquation; ce serait la une évolution naturelle.
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L’expansion économique régionale

Pour diverses raisons, I'expansion régionale est 'une des rares questions du
mandat de cette Commission, qui ait laissé les participants perplexes. Notre
examen des travaux de la communauté des chercheurs a révélé que I’on sait
fort peu de choses sur les motifs et le modus operandi de la croissance des
économies régionales. Les théories abondent mais aucune n’a regu 1’approba-
tion générale.

Il est difficile d’évaluer le degré de succés que le Canada a connu dans ses
efforts pour stimuler la croissance économique et P'industrialisation des
régions les plus pauvres. Nous avons mis i l'essai plusieurs genres de
programmes, de politiques et de stratégies mais, comme le déclarait le
Premier ministre Hatfield du Nouveau-Brunswick, dans I’exposé qu’il a
soumis a la Commission:

Malgré les allégations que des sommes importantes ont été déboursées, rien de
ce qui a été entrepris n'a vraiment modifié I'écart entre le Nouveau- Brunswick
et le reste du Canada, la oit il est question des bienfaits de I'établissement d'une
base industrielle viable. (Politique économique régionale, le 28 décembre 1984,
p.l.)

Le plus que I'on puisse dire est que nous sommes peut-étre parvenus i
empécher les régions défavorisées de rétrograder davantage.

C’est peut-étre A cause de ces succés mitigés que la politique régionale a
empéché nos meilleurs efforts d’élaborer les paramétres d’une gestion
appropriée. ‘Il y a eu un débat constant pour savoir lequel des paliers de
gouvernement était le plus apte a concevoir et a appliquer les programmes. Ce
débat porte aussi sur les critéres justifiant les besoins; il porte encore sur le
lien approprié entre les politiques régionales et les initiatives économiques
nationales de nature plus générale, comme les politiques de transport ou de
stabilisation des prix. Il appert que le temps consacré a discuter de la fagon
d’appliquer des mesures qui étaient vouées a I'échec, était aussi considérable
que celui investi dans la recherche de solutions nouvelles.

Dans un systéme fédéral, les disparités économiques régionales sont, par
définition, des sujets épineux, le Canada ne faisant pas exception a la régle.
Les inégalités d’une région a I'autre sont tout au moins aussi embarrassantes
que celles que 1'on retrouve parmi les membres d’'une méme collectivité.
Parfois, les ajustements économiques exigent des migrations, ce qui ajoute un
fardeau supplémentaire sur les épaules du citoyen: Sur ce plan, les Etats
unitaires ne différent guére des Etats & systéme fédéral. Cependant, dans ces
derniers, les migrations peuvent affaiblir les collectivités provinciales que le
fédéralisme est censé protéger. En pareil cas, la survie de la collectivité est en
cause. Quand il existe un attachement a la collectivité régionale aussi fort que
celui que I'on trouve au Canada, ou quand une migration implique la perte
d’une langue et d’une culture, comme cela peut arriver pour un Québécois
francophone, I'ajustement s’avére beaucoup plus coiiteux. Par conséquent, on
ne peut songer au développement uniquement si on a une vision d’ensemble
du Canada, car il faut également prendre en considération les économies
régionales et les collectivités provinciales qui y sont associées.
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Cette fagon de voir suscite la controverse. La critique revét plusieurs
formes. D’aucuns prétendent que I’on devrait se préoccuper du développement
économique de l'individu et non pas des régions, car l'individu est I'axe
central de toute initiative. De ce point de vue, la préservation ou le développe-
ment des collectivités ne devrait pas faire ’objet de politiques gouvernementa-
les. De plus, se concentrer sur les injustices interrégionales détourne des
injustices sur lesquelles I’attention devrait porter et qui n’ont rien 4 voir avec
les régions ou le territoire. De méme, en tendant vers I'efficacité économique,
on risque de reléguer les politiques régionales au second plan. En tentant de
diversifier les économies provinciales, afin de les transformer en entités
autonomes, on refuse de reconnaitre a I’ensemble des Canadiens les avantages
fondamentaux de la spécialisation économique et de la complémentarité.
C’est presque par définition que, selon cette optique, les politiques d’expan-
sion régionale détournent les ressources des lieux de productivité maximale
vers des lieux moins productifs, diminuant ainsi ’ensemble de I'économie. Par
conséquent, il existe un échange direct entre l'ensemble de la richesse
nationale et la richesse de chaque région.

L’une des réponses a cette critique est qu’il peut y avoir un échange entre
’expansion régionale et le revenu national a court terme, mais pas nécessaire-
ment 4 long terme. Dans la mesure ol les régions sous-utilisent leurs
ressources, celles-ci ne fournissent pas leur pleine contribution au produit
national. L’économie nationale sera plus saine dans la mesure ou chaque
région aura développé ses possibilités. Tout opposant i une politique de
développement régional rétorquera probablement que, si ’on tient compte de
’objectif, les politiques d’expansion régionale, 4 ce jour, n’ont pas transformé
les bases économiques des provinces au point de les rendre plus productives.
On peut dire a cette lecture, que nous sommes parvenus a compenser les
injustices par des transferts interpersonnels et régionaux mais, que nous avons
fait bien peu pour modifier les conditions qui freinent le développement.

Aujourd’hui, ce débat sur les politiques régionales revét une grande
importance. Certains participants ont soutenu que dans la conjoncture
économique actuelle et face & la montée constante de la concurrence
internationale, ’expansion régionale est peut-€tre un luxe que nous n’avons
plus les moyens de nous payer, du moins aux niveaux et dans les formes que
nous avons connus jusqu’ici. Les critiques soutiennent qu’il faut nous
soumettre 4 la loi du marché et utiliser les ressources a des fins plus
productives, méme si les autres objectifs sont justifiés sur le plan social ou
culturel. L’argumentation ne porte pas sur I'abandon des politiques
régionales, mais sur une réévaluation de leur importance, de fagon a faire
pencher les politiques davantage vers P'efficacité nationale et moins vers
’expansion régionale. De plus, comme l'ont fait les commissaires dans la
discussion précédente sur les politiques industrielles et sociales, nous devrions
nous efforcer de mieux distinguer entre les dimensions de « compensation du
bien-étre social » et les dimensions expansionnistes.

Si I'expansion économique régionale traitait uniquement de l'efficacité
nationale, les commissaires auraient tendance a donner raison aux critiques.
Cependant, comme nous I’avons soutenu tout au long de ce Rapport, le bien-
étre est un concept plus vaste, plus englobant; et, au Canada, le bien-étre
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posséde une composante régionale essentielle. Les politiques d’expansion
régionale demeurent donc d’une importance vitale et elles doivent comporter,
4 la fois, une diminution des disparités inhérentes au concept des transferts
interrégionaux et une composante de développement inhérente i I'idée qui
veut que I'on tire le meilleur parti possible des ressources canadiennes dans
chaque région. Ainsi, méme si les commissaires se soucient de minimiser les
distorsions et d’assurer qu’une saine préoccupation d’efficacité soit a I'origine
de l'allocation des fonds de développement régional, nous croyons que ce
concept doit demeurer une composante essentielle des politiques canadiennes,
et, en fait, du pacte confédératif.

Pour une Commission royale, comme pour les gouvernements, ’expansion
régionale peut constituer un nid de guépes. Les enjeux sont de taille, les
émotions vives; les Canadiens, historiquement, ont souvent malmené le
processus et connaissent 4 peine la fagon dont il fonctionne actuellement.
Néanmoins, si l'on considére les raisons déja citées et I'engagement
constitutionnel du gouvernement du Canada et des gouvernements provin-
ciaux «de promouvoir [I’égalité d’opportunités pour le bien-étre des
Canadiens » et de « pousser le développement économique afin de diminuer la
disparité des opportunités », on ne peut ignorer les politiques régionales.

La croissance économique, la répartition des revenus,
les ajustements et le fédéralisme

Jusqu’ici en tant que commissaires, nous nous en sommes tenus, dans notre
Rapport, a trois volets de la vie économique : la croissance économique, la
répartition des revenus et les ajustements. Nous avons étudié ces volets dans
la perspective de I'économie nationale dans son ensemble et nous avons
examiné ses répercussions sur les individus. Notre discussion s’est déroulée
comme si toute l'activité économique se concentrait dans un méme lieu
géographique. La croissance économique, a laquelle nous nous référons,
augmente selon la croissance réelle du produit national per capita. La
recherche a démontré la répartition des revenus selon I'dge, le sexe,
’occupation et le groupe linguistique ou ethnique. Les ajustements touchaient
les problémes de réorientation du capital et de la main-d’ceuvre des secteurs
en voie de déclin vers ceux ot se manifeste une tendance 4 la hausse.

Y

La premiére mesure 4 prendre pour rendre cette analyse plus réaliste
consiste 4 reconnaitre que I’activité économique est répartie d travers tout le
Canada et que les travailleurs et les hommes d’affaires sont répartis, non
seulement selon des catégories d’industrie ou d’occupation, mais aussi selon
leur emplacement géographique. Il nous faut ensuite identifier les facteurs de
croissance de certaines régions et établir comment les économies régionales
affectent les tendances nationales ou sont affectées par celles-ci. Il nous faut
aussi comparer les revenus, d’'une région a l'autre. Les travailleurs et les
investisseurs d’une région du pays obtiennent-ils les mémes bénéfices que
leurs homologues d’une autre région? En outre, les ajustements s’avérent plus
complexes depuis que les migrations sont susceptibles d’entrainer une chute
des revenus réels d’une personne.
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Les provinces jouissent d’un statut constitutionnel officiel et de véritables
pouvoirs économiques et sociaux, qui en font des centres d’activité économi-
que importants. Ce sont aussi des collectivités avec lesquelles les résidents ont
des engagements politiques et des liens émotionnels. Par conséquent, on a
raison de les considérer comme des régions économiques et de parler de leur
bien-étre de la méme maniére que I'on parle des intéréts canadiens et des
aspirations canadiennes.

L’addition de cette dimension fédérale 4 notre analyse rend cette derniére
plus complexe encore. Le taux de croissance consolidé d’une province n’est
pas seulement une portion d’un processus économique plus vaste, mais il faut
que nous tenions compte de la capacité d’une unité politique d’assurer I'avenir
économique de ses résidents, en effet, I’'emplacement des emplois ou des
investissements est important. Il faut donc se demander si les personnes
pourront assurer leur survie économique dans les collectivités provinciales
desquelles elles font partie. On ne peut se contenter de comparer les revenus
des personnes qui, d’autre part, ont un profil identique d’un bout a I'autre du
pays. Il nous faut plutdt comparer les revenus réels per capita de régions
entiéres, en tenant compte des différentes composantes en matiére de
profession, de données démographiques et de circonstances.

Ajouter le fédéralisme 4 1’analyse introduit toute une gamme de préoccupa-
tions politiques et sociales aux considérations relevant des ajustements
interrégionaux. Ainsi, I’émigration n’est pas seulement un mécanisme
d’ajustement parmi d’autres. Si le mouvement est assez marqué, il peut
menacer I’existence de certaines collectivités régionales. Des mouvements de
population qui semblent justifiés, quand il est question d’efficacité économi-
que, peuvent s’avérer alors inacceptables dans le contexte de ces valeurs
politiques et sociales. On ne doit pas juger les hommes politiques seulement
d’aprés leur aptitude d créer des emplois, mais bien plus selon ’existence des
emplois dans les secteurs du pays ou vivent les chomeurs.

Nous nous sommes éloignés du domaine économique pour passer a I’aspect
politique. Ce faisant, nous devons nous demander : quelle importance notre
pays devrait-il accorder au maintien des collectivités régionales? Quelle
portion de Yefficacité économique les Canadiens sont-ils préts a sacrifier pour
garantir cet objectif? Devrions-nous ajuster le niveau des ressources que nous
consacrons 4 I'expansion régionale a la performance de I’économie nationale,
les réduisant chaque fois que le taux de croissance économique ralentit? Une
répartition équitable des revenus implique-t-elle un revenu per capita
identique dans toutes les provinces? Le citoyen a-t-il le droit de s’attendre
trouver un emploi dans la région de son choix et offrant une rémunération
comparable 4 celle qui est offerte pour le méme travail dans une région plus
prospére? Avant de tenter de répondre & ces questions, il faut d’abord
comprendre le schéma des disparités régionales au Canada.

Les disparités régionales

Que savons-nous des disparités économiques régionales au Canada? D’abord,
la rémunération per capita ou le revenu provenant du marché du travail
(excluant les paiements de péréquation) varie beaucoup d’une province a
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Pautre. Ainsi, en 1981, comme l’indique le tableau 22-11, le revenu du
marché du travail & Terre-Neuve ne représentait, per capita, que 53,8
pour cent de la moyenne nationale, alors que celui de I’Alberta atteignait
114,1 pour cent. Cette année-la, trois provinces seulement dépassaient la
moyenne nationale, soit I'Alberta, 'Ontario et la Colombie-Britannique, bien
que la Saskatchewan en ait été trés prés avec 98,7 pour cent. Le groupe
suivant se composait du Manitoba et du Québec, & un peu plus de 90
pour cent, suivis de la Nouvelle-Ecosse, a4 70 pour cent, alors que les trois
provinces atlantiques se maintenaient & moins des deux tiers du revenu
moyen. Au cours des soixante années pour lesquelles nous disposons de
données valables, ce schéma d’ensemble a peu changé, bien que, i I'occasion,
les provinces aient figuré a des rangs différents?.

Le revenu de rémunération est, en général, la premiére mesure de toute
disparité économique, puisqu’il refléte, avec beaucoup de précision, la vigueur
et la productivité relatives des différentes économies. D’autres mesures
représentent de fagon plus compléte le bien-étre économique relatif des
individus. Si nous ajoutons les transferts aux individus 4 leur revenu de
rémunération, nous avons alors une meilleure idée du revenu personnel total.
Selon cette norme, la province la plus défavorisée se retrouverait a 65,1 pour
cent de la moyenne nationale, alors que la plus riche serait & 110 pour cent;
ces chiffres représentent une différence 1égérement supérieure a un rapport de
deux sur trois. Si nous y ajoutons I'effet de I'impdt progressif en évaluant les
revenus aprés impdt plutdt qu’en évaluant le revenu brut, les écarts
s’amenuisent encore. Et si I'on calcule les revenus par foyer plutét que par
personne, le résultat est encore moindre. Dans cette perspective, le revenu
disponible par foyer terre-neuvien s’éléve alors & 87,6 .pour cent de la
moyenne nationale, alors que [I'fle-du-Prince-Edouard et le Nouveau-
Brunswick deviennent les provinces les plus défavorisées, avec des revenus
atteignant 79 pour cent de la moyenne nationale. L’écart dans le revenu per
capita est réduit de moitié par rapport a ce qu’il était quand on le calculait
sur la base du revenu de rémunération per capita. Si, ensuite, on ajuste le
revenu par rapport aux prix courants, afin d’obtenir le véritable pouvoir
d’achat, on obtient encore une légére variation d’une province 4 I'autre.

Pourquoi les revenus de rémunération différent-ils autant d’une province a
I'autre? En général, on offre deux explications, la premiére étant choisie un
peu plus souvent que la seconde, a savoir : les différenciations dans le taux
salarial et dans le taux d’embauche. En d’autres termes, si les Canadiens
travaillant dans les régions les plus pauvres gagnaient, en moyenne, ce que
gagnent leurs homologues des régions plus riches, la disparité des revenus s’en
trouverait réduite de moitié. La différence s’expliquerait par le fait qu’une
portion plus faible de la main-d’ceuvre est employée. La question qui se pose
alors est la suivante : pourquoi les salaires et les taux d’embauche varient-ils
d’une région 4 'autre?

La réponse la plus évidente en ce qui concerne les salaires réside dans les
différences structurelles de ’emploi et de I'industrie. Un pécheur gagne moins
qu'un vice-président de grande société. Or, si, en Nouvelle-Ecosse il y a plus
de pécheurs et, en Ontario plus de cadres, la rémunération per capita va
refléter ces différences dans I'amalgame des différentes professions.
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TABLEAU 22-11 Autres mesures des inégalités régionales au niveau des revenus, 1971 et 1981

(Canada = 100)

Indice Amnée T.-N. [.-P-E. N.-E. N.-B. Qc Ont. Man. Sask. Alta. C.-B. Vuw¥%)
Revenu 1971 55,1 53,6 69,3 66,5 88,5 119,6 93,2 79,1 98,3  109,6 0,285
par habitant® 1981 53,8 57,5 69,6 63,2 90,7 110,5 92,7 98,7 114,1 110,3 0,274
Revenu personnel 1971 63,7 63,4 71,5 72,2 88,7 117,0 94,0 80,3 99,0 109,0 0,232
par habitant® 1981 65,1 67,4 76,8 70,4 93,6 107,4 93,1 99,7 110,3 108,7 0,211
Revenu personnel 1971 68,1 68,0 79,8 75,0 89,6 114,8 95,5 85,5 99,6 108,6 0,203
disponible par habitant? 1981 67,3 71,6 78,7 72,3 90,8 108,3 97,9 1044 1090 1094 0,195
Revenu personnel 1971 90,1 76,2 84,9 84,4 94,1 111,1 91,6 82,8 97,6 99 4 0,136
disponible par ménage 1981 87,6 79,2 83,0 79,7 91,5 107,0 95,5 1034 1094 101,5 0,130
Revenu personnel réel
disponible par 1971 89,9 nd. 82,7 89,3 96,2 106,3 96,4 88,3 97,2 89,8 0,102*
ménage® 1981 81,5 nd. 82,5 83,7 94,9 103,2  101,1 111,4  109,3 90,9 0,125*

Sources : Données tirées de Statistique Canada, Cansim, matrices 555-562; 7002-7031; et Recensement du Canada, 1971 et 1981.

a) Tableau tiré du document de recherche par Robert L. Mansell et Lawrence Copithorne, intitulé «Les disparités économiques régionales au Canada : un tour d’horizons
dans Les disparités et les ajustements interrégionaux, vol. 64 des études préparées pour la Commission royale sur I'union économique et les perspectives de
développement du Canada, Ottawa, Approvisionnements et Services Canada, 1985;

b) Défini en termes de salaire et de revenu supplémentaire, de revenu net d’entreprises non constituées en corporation, de revenu agricole net, et de I'intérét, des
dividendes et d’autres placements, calculés 4 un taux par habitant pour une région donnée et exprimés en terme de pourcentage par rapport au chiffre obtenu pour

I’ensemble du Canada;

c) Le revenu personnel représente le revenu plus les transferts aux particuliers;
d) Le revenu personnel disponible représente le revenu personnel moins I'impdt sur le revenu et les contributions a la sécurité sociale;
e) Les indices régionaux des prix sont calculés 4 partir de I'indice partiel des prix 4 la consommation des villes et des indices des prix 4 la consommation dans les villes.
Nota : Les valeurs pour cette mesure excluent I'1.-P.-E. et ne peuvent donc pas étre comparées aux valeurs pour les autres mesures de revenus.



Cependant, dans ces circonstances, les disparités régionales refléteraient la
gamme habituelle des rémunérations selon les professions ou les personnes, ce
qui est caractéristique de toute société industrielle.

Pourtant, bien peu des disparités observées semblent étre fondées sur des
différences de professions. La rémunération pour un emploi donné, beaucoup
plus que les différences dans le genre d’emploi disponible, explique le manque
a gagner. L’explication des différences dans la rémunération repose sur le
taux de productivité des employés. Or, un certain nombre de facteurs peuvent
expliquer la variation de ce taux. Ainsi, la « qualité » et la somme de capital
employé sont responsables d’une partie de cet écart puisque, dans les régions
les plus pauvres, le rapport capital-travail est moindre. Les régions a faible
revenu ont aussi moins d’ouvriers dans la force de I'age et la force ouvriére y
compte moins d’années de scolarisation. En ce qui concerne le reste de
Iinsuffisance de productivité, il s’explique par 1’adoption moins rapide de
nouvelles technologies, une gestion moins efficace, des centres urbains plus
petits et peu nombreux et un plus grand éloignement des principaux marchés.

Le fait de dresser la liste de cet assemblage ne 'explique en rien. En fait, il
est extrémement difficile de séparer la cause et 'effet. 1l semble que le niveau
de scolarité de la force ouvriére des régions les plus pauvres soit plus bas,
parce que les individus, possédant une formation plus adéquate, se trouvent
généralement en meilleure position d’émigrer ld ol les perspectives d’emploi
sont les meilleures. D’autre part, le fait que 'investissement par ouvrier est
plus bas refléte peut-étre tout simplement un climat d’investissement tout
aussi faible. Quant 4 la décision d’adopter de nouvelles technologies, elle
dépend surtout de la conjoncture économique; la rapidité d’adoption refléte en
général la vigueur de I'économie régionale. Pour ce qui est des gestionnaires,
en général, les meilleurs sont promus au siége social, sans égard a leur lieu
d’origine, '

L’autre moitié des différences dans les gains per capita provient des taux
d’embauche plus bas des régions défavorisées. On constate, en particulier,
que, dans les provinces pauvres, il y a moins de gens en age de travailler; les
membres de cette catégorie d’dge, les femmes surtout, ne cherchent pas a
entrer sur le marché du travail : quant 4 ceux qui sont sur le marché du
travail, ils sont plus susceptibles de connaitre le chdmage. Cependant, comme
nous l'avons vu pour la rémunération, ces schémes n’expliquent pas la
différence dans les taux d’emploi. Un taux de participation moindre est le
reflet et non I’explication d’une économie en crise.

En prenant cette analyse pour base, on peut identifier trois approches
théoriques aux problémes de I’expansion économique régionale. La premiére
met l'accent sur les ajustements interrégionaux au sein de I’économie
nationale. Elle est axée sur cette question : quels ajustements doivent survenir
pour égaliser les gains de travailleurs de méme niveau situés dans différentes
provinces, compte tenu des forces qui sous-tendent I’économie a I’heure
actuelle? La premiére solution serait I'élimination de toute entrave au
mouvement des travailleurs et des capitaux vers les régions ou ils peuvent étre
les plus productifs, c’est--dire, les ajustements interrégionaux. En théorie,
pareils ajustements récompenseraient a la fois le travail et le capital.
Cependant, ils n’entraineraient pas une égalité des revenus per capita dans
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chacune des provinces. Si les niveaux de compétence, la qualité de la gestion,
la technologie disponible et les richesses naturelles différent, alors, méme
aprés des ajustements parfaits, il y aurait encore une différence dans la
moyenne des revenus. De plus, les ajustements surviennent en grande partie a
la suite de la mobilité du capital et de la main-d’ceuvre; par conséquent, cette
approche n’offre aucune garantie d’'un certain niveau d’activité économique
dans une province donnée.

La deuxiéme approche se fonde sur la compensation. Elle met I’accent sur
les mesures destinées, non pas a faciliter les ajustements, mais plutdt 4 assurer
aux personnes d’une région donnée une compensation pour la situation dans
laquelle elles se trouvent face aux conditions du marché. Les paiements de
péréquation, mentionnés plus haut, sont I'archétype canadien de cette
solution.

La troisiéme approche est une approche de développement. Sa politique
vise 4 stimuler I'expansion économique en tentant de pallier les facteurs
inhérents qui sont a la source d’un sous-développement relatif. Les imperfec-
tions du marché et les caractéristiques que chaque région fournit & I’économie
nationale font alors I'objet de politiques gouvernementales. Certaines de ces
caractéristiques, comme 1’éloignement des marchés ou la carence de richesses
naturelles, sont plus ou moins immuables bien que, dans une certaine mesure,
les politiques de transport puissent réduire les inconvénients de la distance.
Cependant, d’autres aspects de la structure économique sont, en principe, plus
réceptifs aux efforts des politiques et ceux-ci font I'objet de politiques
d’expansion régionale plus clairement définies.

Les Canadiens ont fait 'expérience de ces trois approches: les gens ont
émigré; les revenus ont baissé; on a versé des paiements de péréquation et
établi des programmes de développement économique. Malgré tout cela, le
niveau des disparités mesurées a bien peu changé, bien que les différences
aient varié quelque peu selon les cycles économiques, I’écart se creusant dans
les périodes difficiles pour ensuite se résorber dans les périodes fastes.

L’ajustement du marcheé interrégional

Si 'on veut comprendre comment la théorie pure de I’ajustement du marché
“interrégional contribue 4 la compréhension des disparités régionales, il faut
étudier deux questions. Dans un contexte idéal ou tous les courants et le
commerce interrégionaux sont complets, quel schéma de distribution des
revenus peut-on s’attendre a trouver dans un pays comme le Canada, qui
comporte autant de différences régionales? Comment pareille économie peut-
elle s’ajuster aux chocs qui viennent rompre cet équilibre et quelles sont les
implications des ajustements pour la redistribution régionale des revenus?

S’il n'y a pas d’entraves au mouvement interrégional des biens et des
services, les producteurs de tout le pays peuvent expédier leurs produits 13 ot
ils s’avérent le plus profitables. Si la main-d’ceuvre, les capitaux et la
technologie sont tout aussi libres de s’installer dans une région, rien
n’empéche un ouvrier en construction de 1'Ontario de travailler au Québec ou
un dentiste de Ille-du-Prince-Edouard de s’établir en Alberta. Comment ces
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circonstances affecteraient-elles la répartition des revenus 4 travers les
provinces?

Soumis 4 une série de postulats trés contraignants, le libre-échange de biens
et de services égaliserait les facteurs de rémunération dans 'ensemble des
régions : les salaires, les revenus d’investissement et les prix des produits (a
’exclusion des coiits de transport) devraient étre identiques, quel que soit le
lieu de résidence. Le facteur de mobilité devrait fonctionner de la méme
fagon. Ainsi, le capital et la main-d’ceuvre émigreront 4 la recherche de gains
plus élevés, dans la mesure ou les gains anticipés du revenu réel de I’ouvrier
ou de linvestisseur émigrant seront égaux ou supérieurs aux coiits de
déplacement. A mesure que les personnes quittent les secteurs  faible salaire
ou que les capitaux s’éloignent des lieux ou le taux de rentabilité est plus bas,
I’offre diminue par rapport d la demande, entrainant une hausse des prix. Le
contraire se produit dans la région de destination, ou les prix baissent en
raison d’une demande plus forte.

Si I’émigration répond aux différences anticipées dans le revenu réel, on
peut prévoir en théorie des migrations de région ol ’embauche est élevée vers
des régions ou elle est faible, compte tenu des différences de salaires. En fait,
dans une économie moderne complexe, il existe toute une variété d’emplois;
cette variété est le reflet des différents types et des différents niveaux de
formation, de compétence et d’expérience et, par conséquent, des différents
niveaux de salaires et de rémunération. Ainsi, I’émigration peut égaliser les
revenus au sein des groupes de compétence, mais non pas au sein de
'ensemble de la force ouvriére. Il en est de méme pour les capitaux. En
général, les entreprises engagent leurs usines et leurs équipements a des fins
bien précises, a4 court terme du moins et ne sont pas en mesure de leur
assigner d’autres utilisations. De plus, pour I'investisseur, les risques différent
d’un investissement d 'autre et ils ne sont assumés que si le taux de rentabilité
est satisfaisant. La mobilité des capitaux ne peut niveler la rentabilité qu’a
I'intérieur d’une catégorie de risque bien déterminée.

La théorie de I'ajustement interrégional du marché veut que les migrations
égalisent les rémunérations (au sein d’une méme catégorie de compétence) et
les gains de capitaux « ajustés-au-risque » mais non pas les revenus per capita.
Ce nivellement ne peut survenir que si chaque région est également dotée de
ressources, de capitaux, de technologie et de main-d’ceuvre spécialisée. Tant
et aussi longtemps que les bases économiques différeront, les caractéristiques
de la main-d’ceuvre et les schémes d’investissement différeront aussi. Le sol et
les ressources sont des éléments fixes de la base économique et aucun
ajustement occasionné par le commerce et I’émigration ne saurait les
modifier. Les régions possédant d’assez grandes réserves de main-d’ceuvre
spécialisée ou des ressources précieuses auront des revenus per capita plus
élevés que les régions ol les réservoirs de main-d’ceuvre sont plus petits et ol
les ressources sont plus limitées. L’ajustement est fait de changements qui
surviennent i lintérieur de paramétres donnés de ressources humaines et
naturelles dans le cadre du libre-échange interne.

Deux questions importantes se posent en rapport avec l’ajustement du
marché. Comment les marchés commerciaux et les marchés de facteurs
répondent-ils 4 ces changements de prix relatifs et de gains possibles qui
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proviennent des soubresauts de ’économie? Avec quelle rapidité ’ajustement
corrige-t-il les déséquilibres? Par exemple, que se passe-t-il quand la valeur de
rendement d’une région baisse d longue échéance, peut-étre en raison d’une
modification des conditions du marché par rapport aux exportations, ou 4 la
suite de I’épuisement d’une ressource importante? De toute évidence, la
région ne peut plus produire le méme revenu per capita, pour le méme
nombre de résidents que par le passé. Logiquement, le marché peut répondre,
soit de deux fagons, soit par une combinaison des deux réponses. D’abord, par
le départ de quelques résidents; c’est la réponse la plus évidente. Tant que
cette hémorragie humaine n’est pas un facteur de déstabilisation, c’est-a-dire,
qu’elle ne diminue pas la capacité de I’économie régionale de produire
efficacement des biens et services, un nombre plus restreint de personnes se
partageront un rendement global proportionnellement diminué, ce qui
raménera l'ancien niveau de revenu per capita. D’autre part, la région peut
subvenir aux besoins de la méme population, mais par des revenus per capita
moindres. La chute de la demande globale face au produit régional va exercer
des pressions 4 la baisse sur les prix du rendement et les marchés de facteurs.
Si ceux-ci sont flexibles, il y aura plein emploi mais baisse de revenus. Si, par
contre, les prix ne répondent pas suffisamment, il y aura du chdmage. Le
revenu global sera aussi diminué et, 4 court terme, ’équilibre sera restauré. A
la longue, les sans-emploi, s’ils ne regoivent aucune aide, devront émigrer a la
recherche d’un emploi ou bien leur présence exercera une pression a la baisse
sur les prix des facteurs locaux. D’une fagon ou d’une autre, le revenu total de
la région s’ajustera 4 la valeur de sa production, réduite a4 cause du
changement des circonstances.

Que prévoit cette méme théorie pour le schéma des revenus régionaux et
pour P'efficacité de I'ajustement interrégional? Les différences de prix, au
niveau des facteurs, ne peuvent durer longtemps s’il y a mobilité & I’échelle
interrégionale, tant pour les produits que pour les facteurs. Si les marchés
s’avérent capables de reconnaitre ces différences et de prendre les mesures
nécessaires, les prix des facteurs deviennent semblables d’une région 4 l'autre.
Si des «frictions » naturelles ou des déformations découlant de nouvelles
politiques nuisent a I’ajustement, la conformité ne sera plus aussi prononcée.
Au Canada, un certain nombre de politiques gouvernementales ont été
congues pour faciliter cette formule d’ajustement des marchés.

En fait, les Canadiens misent surtout sur les décisions individuelles des
intervenants du secteur privé de I’économie pour faciliter I’ajustement selon
les facteurs de mobilité qui répondent aux fluctuations des stimulants de
I’économie. Dans le passé, ce genre d’ajustement s’est avéré assez efficace.
Ainsi, & mesure que les accords commerciaux étaient modifiés en faveur des
producteurs de ressources de ’Ouest, dans les années 1970, les institutions
financiéres emboitaient le pas au méme rythme que la main-d’ceuvre et les
capitaux. En conséquence, la baisse de popularité de ces ressources a suscité
un afflux comparable de ces facteurs vers I’'Ontario. Le processus d’ajuste-
ment impliquant encore la migration de main-d’ceuvre et de capitaux fut
facilité par toute une série de politiques, y compris les efforts d’Emploi
Canada pour agencer travailleur et emploi, les subventions et les déductions
d’impdt accordées pour couvrir les dépenses de déménagement vers un nouvel

232 Partie VI



endroit. Dans un cadre plus général, on peut dire que ’appui accordé par le
gouvernement du Canada a I’enseignement postsecondaire, a I'hygiéne et a
d’autres services publics aide a vaincre les obstacles a la mobilité propres aux
divergences qui surviennent dans ces domaines, dans les politiques provincia-
les. Les politiques linguistiques ont aussi contribué 4 diminuer certaines des
barriéres culturelles qui s’opposaient & la mobilité des personnes. Nous avons
déja vu comment des paiements de péréquation contribuent 4 assurer une
redistribution efficace de la main-d’ceuvre et du capital.

Les politiques compensatoires

La deuxiéme option est celle des politiques de compensation. Les paiements
de péréquation en sont I’exemple le plus évident. Les provinces sont
admissibles 4 ces paiements dans la mesure ou I'assiette fiscale qui s’offre a
elles est trop faible. Si certaines provinces bénéficient de ces paiements, alors
que d’autres s’en voient privées, cela est voulu, puisque la péréquation vise
justement & compenser les désavantages naturels de ’économie et non pas a
modifier les forces qui en constituent le fondement. Les différences régionales
des conditions et prestations de ’assurance-chdmage (A-C) offrent un autre
exemple des différenciations régionales. Les variations au sein du systéme
d’A-C prouvent que certaines régions du Canada sont plus aptes & subir du
chomage que d’autres et, qu'd certains endroits, il est susceptible de durer
plus longtemps. Conditions et prestations plus généreuses compensent alors
ces différences. En général, ce sont ces politiques qui font diminuer les
disparités dans les revenus personnels dont nous avons parlé auparavant.
L’application de ces transferts peut parfois rendre les ajustements moins
indispensables; elle permet aux régions bénéficiaires de maintenir leur niveau
de consommation; elle prévient la chute de revenu réel per capita; et elle
dispense certains individus de devoir émigrer. Ainsi, la base démographique
reste intacte, ce qui diminue les pressions & la baisse sur les rémunérations.
Bien que ces résultats puissent sembler tout a fait positifs pour ce qui est des
individus ou des familles, du point de vue du marché, pareilles politiques
compensatoires peuvent nuire a 'ajustement. La ou les transferts sont élevés,
la rémunération et le chdmage demeurent également trop élevés.

Les politiques expansionnistes

La troisiéme option, bien qu’elle propose des politiques explicitement axées
sur I'aspect régional, a toutefois un but expansionniste. Cette option a été
définie comme suit :

L'expansion économique [...] traite d’une transformation structurelle de
l'économie telle qu'apreés un certain temps, elle peut de plus en plus maintenir
son aptitude & développer ses propres ressources internes. Comme au préalable,
il faut & cette expansion continue une structure économique de plus en plus
diversifiée et intégrée, alliée & des mesures d'incitation pour amener les
«acteurs-clé » & accumuler des capitaux, & innover et & se montrer efficaces,
l'objet de toute politique expansionniste est d’assurer la création de ces
conditions préalables’.
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Les politiques expansionnistes ne sont pas congues pour s’adapter aux
circonstances économiques ou pour les compenser; elles visent plutdt a
changer ces ¢irconstances ou a appuyer certaines régions dans leurs efforts
pour modifier leurs propres capacités, afin de vaincre leurs désavantages.

Ces approches expansionnistes mettent souvent I’accent sur une série plus
compléte de facteurs historiques, politiques et méme culturels que ne le font
les théories fondées sur les fluctuations du marché. On y voit méme un
exemple de forces cumulatives ou la dynamique du marché méne & une
centralisation encore plus grande des forces productives. La présence de
vastes marchés, d’économies d'échelle, de services spécialisés sophistiqués,
d’un réservoir de main-d’ceuvre hautement spécialisée et d’autres circons-
tances du genre, contribuent a y attirer la main-d’ceuvre et les capitaux des
régions périphériques. Par conséquent, ces régions perdent bon nombre de
leurs citoyens les plus dynamiques et ne peuvent plus offrir autant d’avanta-
ges aux nouveaux investisseurs. Cette croissance cumulative centralisée peut,
de ce point de vue, entrainer ainsi un déclin cumulatif ailleurs. Les politiques
régionales visent a contrer ces forces.

Tout au long de son histoire, le Canada a utilisé une forme ou une autre de
politique de développement régional. Une forte proportion des politiques
d’expansion visant des secteurs particuliers a eu des assises régionales trés
prononcées 1d ou Pon a concentré ces secteurs dans une ou deux régions
précises. Ainsi, dans les secteurs des hydrocarbures, de I'automobile, des
péches et des foréts, par exemple, une grande partie de lactivité a été
concentrée sur un petit nombre de régions. Au début du siécle, le gouverne-
ment fédéral a imposé des droits d’exportation sur les troncs d’arbres bruts,
afin d’augmenter ’étendue du processus de transformation du bois au Canada
central et en Colombie-Britannique. Au cours de la Dépression, des mesures
d’assistance ont été planifiées sur une base régionale et la Loi sur la
réhabilitation des fermes des Prairies en est un bon exemple. De plus, les
politiques d’expansion nationale, comme celles qui sont destinées a faciliter ou
a promouvoir le mouvement des biens et des services 4 travers le pays, se sont
avérées bénéfiques pour les régions qui en profitent directement. La
construction et I’expansion de nos vastes réseaux ferroviaires et routiers font
partie de cette catégorie. En fait, ces politiques implicitement régionales ont
€té sans conteste plus essentielles au développement régional, au sens le plus
large du terme, que ne l'ont été les programmes explicites d’expansion
régionale du ministére de I'Expansion économique régionale (MEER) et
d’autres agences similaires.

Cependant, aprés la Seconde Guerre mondiale, les efforts régionaux
explicites tinrent bien peu de place dans la politique économique du
gouvernement fédéral. On mit plutét 1'accent sur la promotion de la
croissance et de la stabilité économiques globales et sur la création des
grandes lignes du modéle de I’Etat-providence moderne. Le gouvernement
fedéral, dans la mesure ol les régions défavorisées faisaient partic de ses
préoccupations, prévoyait qu’elles bénéficiraient de la prospérité économique
générale : « On concevait le développement régional comme un corollaire
naturel du développement national®. » Par contre, la Grande-Bretagne, dés la
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fin de la Seconde Guerre mondiale, a utilisé la politique de développement
régional comme fondement de sa politique de plein-emploi de I’aprés-guerre.

Au Canada, les premiéres politiques explicitement destinées 4 compenser
les disparités économiques régionales furent élaborées 4 la suite du rapport de
la Commission royale sur les perspectives économiques du Canada (la
Commission Gordon). La Commission et les études connexes a I’appui avaient
découvert qu’une croissance économique nationale soutenue n’avait pas
éliminé les disparités régionales. L’action politique ne se fit pas attendre; ce
fut le programme des « Routes vers les Ressources» du Premier ministre
Diefenbaker. De plus, le gouvernement du Canada introduisait des primes de
travaux d’hiver afin d’aider les travaux de construction entrepris 4 un moment
et dans des régions ou le chdmage était relativement élevé.

La Loi sur I'aménagement rural et le développement agricole introduisait,
en 1961, toute une séric de commissions, d’agences, de comités et de
ministéres. Le tout visait la pauvreté rurale. L’objectif était de trouver des
moyens de maintenir sur leurs terres des fermiers qui n’en tiraient qu'un
fabile rendement en leur fournissant de meilleures techniques d’utilisation des
terres. En 1962, la création de la Commission de développement de
I'Atlantique (CDA) offrait une approche plus précisément régionale que
sectorielle, qui mettait I'accent sur les efforts de développement, bien qu’au
moment de sa création la nouvelle Commission ne se soit vue confier qu'un
role de chercheur et de conseiller.

L’expansion régionale connut une importance accrue avec le changement
de gouvernement qui survint en 1963. Cette année-la, le nouveau gouverne-
ment de Lester B. Pearson conférait a la CDA une orientation des program-
mes, de méme que des fonds 4 dépenser, dont la majorité fut consacrée a des
projets visant Pinfrastructure sociale. En 1964, 'ARDA devenait la Loi sur
l'aménagement rural et le développement agricole et un nouveau ministére
des Foréts et du Développement rural assumait la responsabilité de sa mise en
application. L’orientation de ’ARDA passait donc de I’assistance strictement
agricole & une approche plus générale de développement économique au
niveau rural. Le nouveau ministére fixait 1’attention sur certaines régions
spéciales de développement rural. Le Fonds de développement économique
rural (FODER), établi en 1966, détenait un mandat encore plus vaste:
appliquer des stratégies de développement rural dans des emplacements jugés
« prometteurs ». Les régions qui répondaient aux critéres devaient recevoir des
fonds d’ajustement; on jugea que I’émigration était inévitable et que la
principale tache €tait de rendre ce processus le moins pénible possible.

Cependant, les régions rurales ne furent pas les seules a susciter I’attention
du gouvernement. Le gouvernement fédéral introduisit en 1963 I’Agence de
développement régional (ADR), afin de promouvoir le développement
industriel dans les régions les plus pauvres. Les entreprises qui s’installaient
dans les régions désignées étaient admissibles a4 des exemptions fiscales, 4 des
provisons anticipées pour amortissement et, a3 compter de 1965, i des
subventions en espéces, grice a la Loi stimulant le développement de certaines
régions.

Ces premiers efforts de développement régional étaient éparpillés dans
toute la bureaucratie fédérale, chacun ayant des liens différents et parfois
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ténus avec les gouvernements provinciaux en cause. Avec la création, en 1969,
du ministére de I’Expansion économique régionale, les programmes régionaux
furent rapatriés sous un méme toit. L’expansion économique régionale était
désormais centrée dans un ministére et ce nouveau portefeuille :

[...] ne devait pas étre tout simplément un autre ministére a autorité parallele;
mais, devait, au contraire, amorcer et faciliter les efforts de coopération entre
les ministéres paralléles, coordonner, quand il y était autorisé, la mise en
vigueur de programmes et, si nécessaire, passer lui-méme & I'action®.

La nomination d’un ministre soulignait I'importance accordée a la tiche du
nouveau ministére.

Le MEER continua d’utiliser les mémes instruments que ses prédécesseurs,
puis introduisit des approches nouvelles, en partie parce que ses responsabili-
tés englobaient I'aide a Vindustrie. Il désigna certains centres urbains dans les
provinces défavorisées comme « zones spéciales», les rendant éligibles a
recevoir des fonds qui appuieraient la mise en place d’une infrastructure
sociale. Ces cités et villes devaient étre les « noyaux» ou les « pdles» de
croissance, autour desquels I’expansion économique serait centrée et
rayonnerait d travers toute la région. Conformément & la Loi sur les
subventions au développement régional (LSDR), on continua d désigner
certaines régions comme éligibles aux garanties de préts et subventions que
’on versait aux entreprises qui choisissaient de s’y établir.

L’enthousiasme qui avait présidé a la naissance du MEER disparut
rapidement. Les adversaires du ministére s’y attaquaient sur deux fronts.
D’abord, les politiques elles-mémes devinrent suspectes, & mesure que le
ministére acquérait la réputation de verser des sommes considérables
n’aboutissant qu’d des résultats minimes. Les subventions & lindustrie, en
particulier, firent I'objet de critiques sévéres. D’aucuns ont soutenu que ces
subventions n’affectaient pas véritablement les décisions touchant I'emplace-
ment de certaines entreprises, que, méme quand elles y parvenaient, ces
décisions n’impliquaient que des déplacements de I'activité économique d’une
zone défavorisée & une autre et que, de plus, les stimulants offerts par le
MEER créaient des distortions coiiteuses. Méme les subventions touchant
I'infrastructure des zones spéciales devinrent la cible des critiques, 4 mesure
que la théorie des « pdles de croissance » perdait de sa popularité chez les
spécialistes de la planification.

La deuxiéme préoccupation soulevée par le MEER tenait 4 son approche
administrative. Le ministére parut d certains trop centralisé et trop rigide,
surtout par rapport aux objectifs de développement de certains gouverne-
ments provinciaux. Au sein méme de la bureaucratic fédérale, il y avait des
tensions marquées entre le MEER et son mandat explicite qui concernait
I’expansion régionale et les ministéres paralléles qui avaient une approche
plus sectorielle. Le Transport, I’Energie et les Péches, par exemple, pouvaient
affecter I’économie d’une région, de fagon beaucoup plus marquante qu’une
politique mise de I’avant par le MEER avec des fonds limités.

A la suite de ces pressions, en 1973, le gouvernement fédéral réorganisait le
MEER et instituait le systéme des Ententes-cadres de développement (ECD).
Le ministére négociait avec chaque province une entente individuelle dans
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laquelle étaient précisés les principaux objectifs de développement. Des
comités de représentants des deux paliers de gouvernement mirent au point
des projets précis qui devaient étre réalisés, a frais partagés, par les provinces.
Le personnel du MEER, y compris 'un des principaux sous-ministres adjoints,
fut réparti dans chaque région, afin que chacune d’entre elles puise bénéficier
sur place de personnes compétentes. A Terre-Neuve, le gouvernement fédéral
absorbait jusqu’a 90 pour cent des coiits des projets; en Nouvelle-Ecosse et au
Nouveau-Brunswick, la contribution était fixée a4 80 pour cent, & 60 pour cent
au Québec, au Manitoba et 4 la Saskatchewan, et 4 50 pour cent dans les
trois provinces alors considérées comme les plus riches. Quant i I'fle-du-
Prince-Edouard, elle continua & &tre couverte par Ientente fédérale-
provinciale de développement qu’elle avait auparavant négociée. Cette
procédure du MEER constituait une approche radicalement différente de
toutes les formes précédentes de consultations fédérales-provinciales touchant
’expansion économique.

L’approche de toute la question du développement économique régional fut
aussi modifiée au niveau du gouvernement fédéral. On abandonna I’accent
qui avait été mis précédemment sur les centralisations de croissance. On
organisa des projets sur une échelle plus restreinte, mais devant englober un
plus grand nombre de secteurs et susceptibles d’étre répartis partout i
I'intérieur d’une province donnée. Désormais, ce fut la province entiére, plutot
que certaines régions en particulier, qui devint P'unité de planification
pertinente et «en plagant 'accent sur les provinces on en venait & une
politique de développement provincial plutdt que régional® ». Ce fut aussi au
cours de cette période que les dégrévements d’impdts ajustables sur
Pinvestissement et I’embauche et les prestations variables de 1’Assurance-
chomage furent adoptés.

Bientdt, des représentants des gouvernements fédéral et provinciaux
commencérent 4 critiquer les ECD. Certains gouvernements provinciaux
voulaient exercer un contrdle encore plus marqué sur la mise en ceuvre du
programme, alors que la majorité considérait favorablement ce systéme,
surtout par comparaison aux arrangements antérieurs et a ceux qui furent
imposés plus tard. Au cours des audiences de cette Commission, nous avons
entendu & maintes reprises des déclarations favorables 4 I’approche adoptée
par les ECD. C’est surtout au niveau fédéral que ces ententes posaient des
problémes. Les ministéres paralléles souhaitaient avoir une plus grande
influence sur les programmes du MEER, qu’ils considéraient comme trop
étroitement liés aux priorités provinciales. A la suite de ces tensions au sein de
la bureaucratie fédérale, la coordination et Iintégration des politiques
sensibles aux besoins régionaux, comme on les souhaitait i Iorigine,
rencontrérent des obstacles. On trouva un autre terrain favorable i la
critique : les hommes politiques fédéraux jugérent que le gouvernement ne
recevait pas le crédit voulu pour ces programmes financés, parfois jusqu’d
90 pour cent par le gouvernement fédéral. Toutefois, les provinces étaient
mieux placées que le gouvernement national pour s’afficher comme la source
de ces largesses et plusieurs d’entre elles profitérent de cette situation.

Vinrent ensuite une série de réorganisations qui, parfois, ont laissé
I'observateur perplexe. En 1982, la responsabilité de I'expansion économique
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régionale passa d’un ministére spécifique 4 I'ensemble des ministéres de
I’économie. « La perspective régionale devait désormais se refléter dans le
travail de tous les ministéres du développement économique et dans tous les
processus de prise de décision du Cabinet’. »

Dans le cadre de la réorganisation nécessitée par cette décision, les
programmes régionaux du MEER furent reliés aux questions de I'industrie et
de la petite entreprise du ministére de I'Industrie et du Commerce (MIC),
pour former le nouveau ministére de I’'Expansion industrielle et régionale
(MEIR). Le MEER et le MIC disparurent en tant que ministéres individuels.
Puis, le Comité du Cabinet sur le développement écon&tniquc devint le
Comité du Cabinet sur le développement économique et régional et le
ministére d’Etat au développement économique devint le ministére d’Etat au
développement économique et régional (MEDER). On effectua un certain
nombre d’autres changements, y compris la nomination, dans chaque
province, de Coordonnateurs fédéraux de développement économique (CFDE).
L’assimilation de préoccupations d’ordre régional a celles d’'un ordre plus
général touchant les politiques de développement économique était alors
terminée du moins sur le plan administratif. Dans tout cela, les préoccupa-
tions centrales passérent du «développement régional» en tant que
développement des régions a faible croissance, au « développement régional »
en tant que considérations de développement économique au sein de chaque
province.

Dans le cadre de ce nouveau systéme, le principal instrument de planifica-
tion économique était I’Entente de développement économique et régional
(EDER), que le gouvernement fédéral devait ratifier avec chacune des
provinces. Comme ce fut le cas pour les ECD d’une époque antérieure, ces
ententes devaient étre des documents portant sur I'ensemble de la planifica-
tion, au sein de laquelle des politiques et projets spécifiques seraient élaborés.
Cependant, a I'intérieur du cadre adopté, on mettrait ’accent sur la mise en
ceuvre directe, par chacun des gouvernements provinciaux, de ses propres
programmes, afin d’accorder au gouvernement fédéral ce qui lui était da.
Dans chaque province, I’effort économique fédéral et ses liens avec les intéréts
économiques de celle-ci, seraient coordonnés par les CFDE. Il n’y a rien de trés
original dans ces EDER et les projets qu’elles coiffent ressemblent beaucoup a
ceux que I’on trouvait dans les ECD.

Mais il y eut encore d’autres changements. En juin 1984, on abolit le
MEDER et la responsabilité du développement économique et régional fut
entiérement confiée au ministre d’Etat 4 ’Expansion régionale, qui agissait
sous le MEIR. Puis, en septembre 1985, ce poste fut lui aussi aboli. C’est
maintenant le ministre de I’Expansion industrielle régionale qui assume la
responsabilité des politiques d’expansion régionale.

L’évaluation

Dans quelle mesure nos politiques de développement régional ont-elles réussi?
Pour répondre 3 cette question, il faudrait étre en mesure de comparer I'état
actuel du développement économique des régions, qui ont bénéficié de I'aide
fédérale a celui qu’il serait, en I'absence de ces politiques; malheureusement,
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pareille tdche s’avére impossible a réaliser. Cependant, certaines recherches
permettent de voir plus clairement les effets de diverses politiques d’expansion’
régionale.

Les chercheurs se sont arrétés aux subventions de ’ADR, surtout parce
qu’elles sont les plus visibles et les plus controversés, méme si les subventions
a I'industrie ne représentent qu’une petite portion des dépenses gouvernemen-
tales totales consacrées au développement régional. Au départ, les chercheurs
ont tenté d’établir si les subventions influencaient les décisions des entreprises
sur leur emplacement. Un relevé effectué en 1971 par le Conseil économique
des provinces atlantiques® (CEPA) a établi que seulement 20 pour cent des
entreprises consultées se seraient installées dans les régions désignées, méme
sans les subventions. Les autres 80 pour cent avaient donc été partiellement
influencées par les subventions, bien que l’enquéte n’indique pas si les
subventions accordées s’étaient avérées simplement suffisantes ou trop
généreuses. Une étude complétée par le MEER en 1973 avait donné des
résultats semblables a ceux du CEPA.

En 1977, le Conseil économique du Canada a publié une étude compléte
sur le développement économique régional, dans laquelle il tentait d’évaluer
I’efficacité des subventions du MEER. On y comparait les taux de chdmage, de
revenu et d’émigration des régions bénéficiaires, avant et aprés la mise en
place du programme. Le Conseil a conclu que « au cours des derniéres années,
les possibilités d’emploi se sont améliorées dans la région de I’Atlantique, bien
qu’ailleurs, rien ne semble avoir beaucoup changé®». Cependant, il est
impossible de prouver que ce sont les politiques du MEER qui ont abouti & ces
résultats.

Pour contrer cette incertitude, le Conseil entreprit lui-méme une étude
visant 4 déterminer dans quelle mesure les subventions avaient réussi a
influencer I'emplacement des entreprises dans les provinces atlantiques. Il a
établi que 25 pour cent des entreprises appuyées par le MEER avaient
véritablement €té influencées par le programme de subventions, et que 34
pour cent de plus avaient probablement été influencées, elles aussi. On ne
recueillit que peu de preuves que les subventions aient pu prendre la place
d’autres activités économiques dans la région, de sorte que le gain net
demeura entre 25 et 59 pour cent. En dernier lieu, le Conseil a comparé
I’apport & la production nationale découlant de la création de ces emplois par
le MEER aux coiits de création de ces emplois. Méme a partir d’estimations
prudentes sur Defficacité avec laquelle le programme de subventions a
influencé les choix d’emplacement, ce programme s’est tout de méme avéré
un succés. La contribution additionnelle 4 la production nationale des
travailleurs qui, autrement, auraient été sans emploi, couvrait largement le
coit des fonds utilisés.

Dans son ensemble, I'évaluation du programme des subventions &
I'industrie préparée par le Conseil économique affiche un optimisme prudent :

Notre propre évaluation des preuves précédentes, ainsi que notre analyse des
données sur la naissance et la mort des établissements dans I'une des régions
seulement (I'Atlantique} nous incitent & conclure que le programme de
subventions a beaucoup moins de succés que les prévisions de création

d’emplois, qu'on a publiées, ne le laissent croire. Sur ce point, les critiques ont
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raison. Cependant, les subventions semblent avoir assez bien réussi pour étre
considérées comme une proposition rentable. La valeur des emplois créés semble
dépasser [inefficacité du choix d’emplacements inappropriés pour la
production'®.

Le Conseil ne put arriver a aucune conclusion définitive sur les autres
composantes de la politique de développement régional, comme les
subventions & l'infrastructure.

D’autres auteurs ont émis davantage de critiques vis-a-vis des programmes
du MEER. Ainsi, I'un d’entre eux conclut que :

Dans la situation présente, I'objectif de la LDIR, tel que reconnu par le public,
est la création d’emplois dans certaines régions défavorisées [...]. Or le MEER ne
parvient pas 4 atteindre le plus grand nombre possible de nouveaux emplois et
assume un colit plus élevé pour chaque nouvel emploi en continuant de verser
des subsides qui ne sont pas conformes a ses objectifs''.

La plainte particuliére, fondée sur des analyses rigoureuses des statistiques
touchant le programme et ses incidences, visait la préférence accordée a des
techniques de production exigeant de lourds investissements. Un autre
critique était encore plus véhément :

Compte tenu de toutes les incertitudes inhérentes & la question des subventions &
lentreprise —absence de preuves solides que linvestissement ait vraiment
augmenté dans les régions désignées, doutes encore plus prononcés quant &
Uembauche, effets sur la répartition du revenu parmi les particuliers, possibilité
de certaines injustices dans les tractations entre gouvernements et compagnies,
diminution probable du revenu national de I'ensemble du pays et absence d’une
assurance valable que la modernisation et le progres sont encouragés dans les
régions désignées — je me demande s’il ne vaudrait pas mieux que le gouverne-
ment fédéral limite son programme de subventions a l'aide aux personnes
pauvres [..] et aux transferts aux provinces, tel que convenu dans les
négociations fédérales-provinciales et qu’il se tienne loin des décisions des
compagnies sur I'emplacement de leurs investissements'?.

Un document de recherche préparé pour notre Commission a résumé les
données disponibles sur les initiatives de développement régional comme suit :

Malgré des orientations politiques et des circonstances économiques trés
différentes, il n’y a pas eu beaucoup d’amélioration dans la position de la
plupart des provinces les plus pauvres, comme l'a mesuré le revenu, apres
déduction des transferts [...]. On peut raisonnablement conclure qu’il n’y a pas
eu de progres visible en matiere de développement régional. A lui seul, cet aspect
semble constituer une sérieuse condamnation des nombreuses politiques et des
gros déboursés de fonds publics qui, & ce que I'on soutenait, pouvaient permettre
d’atteindre les objectifs'3. '

Malgré tout, comme ’ont noté les commissaires, il se peut que ces mémes
politiques aient empéché les disparités de devenir encore plus prononcées. Et
’on n’a pas démontré non plus que, si le Canada avait consacré plus de fonds
au développement régional, il y aurait eu plus de progrés.
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Les critiques des efforts de développement ne se contentent pas de les
condamner en raison de leur inefficacité. L’un des points de vue les plus
discutés et les plus controversés attribue au concept de ces transferts une part
de la responsabilité de la persistance des disparités économiques régionales'<.
Les circonstances économiques créent, dans une région donnée, un excédent
d’offre globale. Les salaires et les prix ne s’ajustent pas parfaitement et le
chdmage appelle alors divers paiements de péréquation dans la région, y
compris les compensations individuelles versées aux sans-emploi et un
ajustement supplémentaire des redevances au gouvernement provincial en
cause. La perception de ces sommes bloque tout ajustement sous forme
d’émigration ou de baisse des salaires réels. Dépourvue des ces ajustements, la
région n’arrive plus 4 retrouver son ancienne position économique, puisqué
son taux salarial ne correspond toujours pas 4 la productivité de sa main-
d’ceuvre.

Les transferts ont été associés d certaines des politiques économiques
provinciales les moins appropriées!s. Ici 'argument repose, essentiellement,
sur ce qu'il est convenu d’appeler un risque moral. Si les gouvernements
provinciaux ne sont pas forcés d’assumer le codt total de leurs actions, ils vont
mettre en vigueur des politiques qui, pour populaires qu’elles puissent étre sur
certains plans, n’en seraient pas moins évitées en toute autre circonstance. Les
trois exemples que l'on cite sont ceux des lois peu réalistes touchant le salaire
minimum, les politiques linguistiques et les restrictions sur les achats de
terrain par des non-résidents. Pareils programmes, populaires au sein de la
province qui les applique, peuvent étre mis en ceuvre, du fait que les
déformations qu'ils entrainent seront payées, du moins en partie, par d’autres.
Ainsi, 'assurance-chdmage protége les personnes qui perdent leur emploi a
cause de la législation sur le salaire minimum, et les paiements de péréquation
compensent les conséquences économiques défavorables qui découlent des
deux autres exemples.

Ce systéme améne une situation que les observateurs appellent « ’assujet-
tissement aux transferts ». Il crée un cercle vicieux selon lequel les déboires
économiques engagent des transferts qui, 4 leur tour, donnent naissance a des
politiques économiques entrainant d’autres déboires économiques. Tous les
agents économiques des régions bénéficiaires, tant publics que privés, agissent
rationnellement au sein du systéme existant des stimulants et, pourtant, on se
retrouve en fin de compte avec une stagnation économique persistante. Cet
état de choses entraine des dépenses de plus en plus lourdes au sein de
I’ensemble de I'union économique.

Quels que soient, en principe, les mérites de cet argument, il demeure sujet
i une évaluation empirique. Certains faits peuvent étre cités a Pappui de
divers aspects de cette thése mais, a ce jour, personne n’en a fait I’évaluation
compléte. Les études sur I’assurance-chomage et les ajustements du marché
du travail'® ont une tendance générale a soutenir I'idée que les transferts
affectent les migrations interprovinciales. Plus d’une analyse a conclu que les
changements apportés au programme d’assurance-chdmage en 1971,
changements se traduisant par de généreuses augmentations, ont contribué a
retarder I’émigration 4 partir des provinces atlantiques'’. Ces études
permettent de croire que cette émigration, compte tenu des niveaux de revenu
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et de chomage des lieux d’origine et des lieux de destinations probables,
auraient eu des bénéfices sociaux. On a aussi attiré I’attention de la
Commission sur les travaux de recherche qui suggérent que :

Le programme de I'A-C renforce la concentration d’emplois instables et & court
terme dans les régions oui le chémage est élevé et o1 il y a une forte concentra-
tion d'industries saisonniéres's. i

Les commissaires notent que ces critiques concernent les obstacles aux
processus d’ajustement efficaces et non pas la question de I'efficacité des
politiques comme instruments de I’'amélioration de la base économique des
régions défavorisées.

Ces débats visent les aléas dont s’entoure toute élaboration de programmes
de développement régional. Ces incertitudes se manifestent 4 plusieurs
niveaux. L’un des choix se situe au niveau de la croissance du revenu, entre
celle de I'ensemble du revenu national et celle de chaque province ou région.
La question est de savoir si les mesures favorisant ces derniéres réduisent le
revenu national en redirigeant les ressources vers des endroits ou la rentabilité
est moindre; ou alors, si, 4 long terme, les programmes de développement
régional contribuent 4 la croissance de toute I’économie nationale. Les
commissaires cherchent, par leurs recommandations, & minimiser ce dilemme
en soulignant que toute politique de développement régional devra s’orienter
le plus possible vers I'amélioration de la capacité de production des régions les
plus pauvres.

Il faut aussi choisir entre les politiques « compensatrices » destinées a
réduire ’écart entre revenu du travail et revenu total et les politiques
expansionnistes ou celles qui favorisent I’ajustement. La « compensation » vise
i estomper les effets des forces du marché sur 'individu. Dans la Partie Vv de
ce Rapport, les commissaires recommandent, cependant, de repenser les
politiques sociales du Canada, afin de consolider le concept de justice sociale
préconisé par les Canadiens, tout en diminuant les éléments qui font obstacle
4 I’ajustement. Si ces recommandations sont suivies, elles auront d’importan-
tes répercussions sur les régions. Dans ce chapitre, nous avons également vu
que la péréquation, en tant que programme de compensation, a des incidences
positives sur ’efficacité.

De plus, il existe des tensions entre les politiques interrégionales d’ajuste-
ment au marché, politiques destinées surtout a faciliter la mobilité de la
main-d’ceuvre et des capitaux vers des régions ol leur productivité serait
accrue, et les politiques expansionnistes visant 4 améliorer la capacité de
production de chaque région. Les commissaires croient que les Canadiens
veulent des politiques ajustées de fagon i permettre a ceux qui le souhaitent
de se déplacer, mais il faut aussi assurer la promotion de la viabilité
économique et sociale de chacune de nos régions.

Ces décisons politiques trouvent leur reflet dans les tensions administrati-
ves. Comme le suggére notre analyse, jusqu’ici les Canadiens ne se sont
jamais arrétés & un amalgame stable de politiques dans ce domaine. Nous
sommes passés d’une orientation sectorielle, selon ’ARDA, & une approche
dirigée de facon plus générale vers le développement économique, comprenant
P’ajustement hors des régions, grice au FODER, d une stratégie de création de
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poles de croissance, en vertu de ’ADR et du MEER. Les programmes
spécifiques sont passés de I’aide d ’ajustement aux subventions 4 I'infrastruc-
ture, en passant des dégrévements fiscaux et subsides directs aux crédits,
variables d’une région a I'autre, en mati¢re d’investissement et d’emploi.

En tant que Canadiens nous n’avons pas, non plus, défini la relation entre
les responsabilités provinciales et fédérales d’encouragement et d’appui au
développement économique régional. Les premiers efforts fédéraux étaient
fortement centralisés et avaient tendance d ignorer les desiderata des
provinces. Cependant, pendant toute la période des ECD, ce fut le contraire :
le gouvernement fédéral finangait ce que les provinces voulaient bien
construire. Puis le pendule est revenu briévement dans la direction opposée.

" Le gouvernement fédéral n’a pas €t€ en mesure de relier correctement ses
responsabilités en matiére de développement régional a son réle, plus vaste, de
gestionnaire de P’économie nationale. L’incessante réorganisation de la
bureaucratie fédérale, dans ce domaine, est la manifestation la plus évidente
de cet échec; en effet, on a tenté, tout d’abord, de regrouper les intéréts
régionaux dans un ministére séparé, pour ensuite inciter tous les ministéres a
prendre en considération les incidences régionales de leurs décisions, et
revenir enfin au concept du ministére unique. Nous devons donc faire face a
trois questions : quelle est la juste répartition des responsabilités entre le
palier fédéral et le palier provincial? Comment le gouvernement du Canada
doit-il équilibrer ses responsabilités économiques régionales avec ses
responsabilités nationales? Quels sont les politiques et les programmes qui
doivent étre adoptés?

Conclusions

Les commissaires n’iraient pas jusqu'd dire que la persistance de nos
disparités économiques régionales constitue une situation de crise. Cependant,
nous sommes d’avis qu’il s’agit d’un probléme grave. La nature des
perspectives économiques futures de chaque Canadien ne devrait pas
dépendre autant de sa province ou de son lieu de naissance. Il faut dire que le
développement régional demeure I'un des principaux objectifs du Canada.
Cependant, les commissaires sont également convaincus que les Canadiens
doivent revoir leur concept des disparités économiques régionales, leurs
notions des actions A entreprendre pour les éliminer et leurs idées sur les
mécanismes institutionnels qui devraient nous permettre d’accomplir cette
tache. Certaines des propositions mises de ’avant par la Commission sont des
principes que nous voudrions faire accepter aux Canadiens; d’autres sont des
énoncés de contraintes économiques que les Canadiens n’auront d’autre choix
que d’accepter; d’autres, enfin, représentent les conclusions que nous avons
tirées de notre recherche et de nos audiences. Le tout forme un ensemble qui,
nous I’espérons, servira 4 guider ’élaboration de nos politiques régionales, au
cours des années & venir. Ces propositions sont congues pour €tre insérées
dans les grands thémes de ce Rapport pour tout ce qui a trait aux principes de
I’ajustement économique et du fédéralisme.

Notre premiére proposition a trait au concept méme de la disparité entre
les régions. A notre avis, il est grand temps de cesser d’envisager les inégalités
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du seul point de vue des différences de revenu per capita. Les transferts aux
individus et aux gouvernements font qu’il n’est pas nécessaire de consacrer
autant d’attention a cet aspect. De nos jours, chaque Canadien peut faire
appel 4 tout un éventail de mécanismes d’appui, sur lesquels il peut compter
s’il rencontre des difficultés personnelles; les propositions que nous présentons
dans la cinquieéme partie de ce Rapport, et surtout celles qui concernent le
nouveau Régime universel de sécurité du revenu (RUSR) et le Programme
temporaire d’assistance au recyclage (PTAR), si elles étaient adoptées,
amélioreraient davantage la situation. Notre systéme de péréquation, si
imparfait qu’il soit sur certains points de vue, laissera a chaque gouvernement
provincial les moyens d’offrir & ses résidents un niveau de biens et de services
comparable & celui d’autres provinces, sans avoir a leur imposer le fardeau
d’un taux d’imposition trop élevé. En fait, les revenus per capita varient moins
d’une province & I'autre qu’entre les diverses régions d’'une méme province.
Dans la mesure oi les Canadiens désirent vraiment éliminer les inégalités,
notre premiére priorité devrait s’adresser & la dimension verticale du
probléme, c’est-d-dire I'application a des individus.

Les facteurs essentiels des disparités régionales sont les différences
salariales qui existent pour un méme type d’emploi et les variations des taux
d’embauche. L’emploi est important, d’abord et avant tout parce qu’il fournit
une source de revenu. Mais il offre plus encore. Dans une société comme la
nbtre, tout emploi stable donne un sentiment de dignité et valorise I'individu a
ses propres yeux, plus qu’aucun des généreux programmes de transfert ne
saurait faire. Dans un Etat fédéral, 'enjeu est encore plus grand, puisque le
fait qu’il y ait des emplois disponibles dans une région assure i I’Etat la
population nécessaire 4 la survie de cette collectivité.

Les commissaires en sont venus 4 la conclusion que, dans le passé, les
politiques canadiennes ont parfaitement compensé les disparités économiques
régionales, mais qu’elles n’ont pas su promouvoir un développement
économique autosuffisant. L’amalgame complexe des programmes de
transfert est parvenu & niveler considérablement les revenus per capita des
diverses régions, mais il n’a pas été le fondement d’un développement
économique assez solide pour I’avenir.

Les commissaires sont d’accord avec la thése selon laquelle les Canadiens
ont eu de la difficulté 4 établir des taux d’embauche acceptables dans
certaines régions du pays, en partie d cause des déformations créées par toute
une varié¢té de politiques économiques bien intentionnées mais mal dirigées.
Le souci qu'ont les Canadiens de compenser les carences économiques de
certaines régions est en partie responsable du fait que le statut de ces régions
ne change pas. Nous n’avons pas su structurer des politiques et des
programmes destinés a fournir les stimulants nécessaires aux travailleurs, aux
entreprises et aux gouvernements. On a créé un cycle de dépendance vis-a-vis
des transferts, selon lequel toute faiblesse économique suscite des compensa-
tions qui, 4 leur tour, engendrent une conduite qui maintient cette disparité
économique. Pour bien comprendre ce point, précisons que les commissaires
ne croient nullement que la dépendance vis-d-vis des transferts explique toute
la question des disparités régionales. Aprés tout, les disparités étaient déja
trés marquées dans les décennies précédant les années 1950, alors que les
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programmes de transfert étaient 4 peu prés inexistants. Ce qu’ils entrevoient
plutdt, c’est que certains stimulants inappropriés expliquent, en partie,
quelques-uns des problémes qui persistent dans ce domaine.

Les commissaires sont d’avis que le bien-étre économique régional est du
ressort de tous les paliers de gouvernement, y compris le municipal. Le rdle
des provinces et des municipalités est clair. Que le gouvernement fédéral soit
inclus vient du concept qu’ont les Canadiens de ce que chaque citoyen est en
droit d’attendre de son pays et du besoin pratique d’intégrer I’expansion
régionale a 'expansion nationale.

Nous en arrivons maintenant 4 une importante contrainte économique
directement reliée 4 la question du concept institutionnel. En général, bien
que cela ne soit pas toujours le cas, il y a conflit entre les objectifs régionaux
de développement économique et les objectifs d’efficacité. L’emplacement
d’une activité économique n’est pas une question neutre. Pour toute une série
de raisons complexes, certaines régions du Canada sont tout simplement
mieux situées que d’autres pour aider les entreprises exposées a4 la concur-
rence internationale. De plus, comme I'a démontré cette analyse de notre
union économique, moins il y a d’obstacles au marché interprovincial, plus
notre économie nationale est efficace et plus il est facile d’assurer la
relocalisation interrégionale des capitaux et de la main-d’ceuvre. Et pourtant,
les déformations survenant sur ces marchés sont souvent le produit d’efforts
défendables des gouvernements fédéral et provinciaux en vue d’encourager le
développement économique dans les régions les plus pauvres du Canada.

Une contrainte politique s’'ajoute a la contrainte économique. La
confrontation entre objectifs divergents signifie trés souvent que le développe-
ment économique régional suscite des tensions politiques qui se répercutent
deux niveaux. La fonction publique fédérale est elle-méme partagée entre les
ministéres 4 vocation sectorielle et nationale et les ministéres a vocation plus
centrée sur ’aspect régional. Et I'inévitable conflit fédéral-provincial vient
s’ajouter & ces sources de tension. Chaque fois que le gouvernement national
entreprend des politiques économiques destinées 4 un endroit particulier, ce
qui est, par définition, le fait de toute mesure de développement régional, cela
influe sur les plans du gouvernement provincial en cause.

Dans les recommandations contenues dans ce Rapport, les commissaires
ont étudié 4 la fois la politique fédérale de développement régional et sa mise
en vigueur. Comme nous I'avons souligné plus haut, le gouvernement fédéral
a un rdle légitime i jouer dans le développement régional, mais son
implication dans ce domaine a fait naitre des conflits avec ’ensemble de ses
responsabilités nationales. Il ressort donc de cet examen qu'’il existe un besoin
supplémentaire : assurer la concordance de I'activité fédérale dans ce domaine
avec les plans des gouvernements provinciaux. Cette position satisfait aux
principes fondamentaux du fédéralisme, mais n’implique pas que le
gouvernement fédéral doive appuyer aveuglément n’importe quelle stratégie
de développement proposée par les provinces.

Tout ce nceud gordien de contraintes laisse-t-il libre cours & Dinitiative
fédérale? Nous croyons que oui. En tant que commissaires, si nous revenons
aux deux domaines de disparités que nous jugeons importants, ce sont, pour
définir le role qui revient en propre d I'échelon fédéral, les taux de salaire et
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d’embauche. L’écart salarial provient du fait que la productivité de la main-
d’ceuvre n’est pas égale d’une région a I'autre. Si la production par ouvrier des
régions défavorisées pouvait étre. raméenée au niveau qui existe dans les
régions mieux nanties, 'une des plus importantes sources de différences
régionales serait éliminée. 11 en est de méme pour les différences dans le taux
d’embauche : si les Canadiens, quelle que soit leur région, avaient une chance
égale d’obtenir un travail permanent, l'autre grande source de disparités
régionales disparaitrait aussi.

La forme que devrait prendre I'implication du gouvernement du Canada en
matiére d’expansion économique régiondle découle logiquement de ces
observations. La responsabilité de notre gouvernement national devrait étre
de travailler a éliminer les différences de productivité de la main-d’ceuvre qui
existent d’une région & l'autre ainsi que tout facteur qui pourrait nuire i
I'exploitation efficace des marchés régionaux de main-d’ceuvre. Si les régions
plus pauvres adoptent moins rapidement les technologies nouvelles, c’est au
gouvernement fédéral qu’il incombe d’accélérer le processus. Si la formation
de la main-d’ceuvre laisse a4 désirer, il pourrait aider en fournissant le
recyclage. S’il existe des problémes structurels dans les cas ou il faut adapter
les compétences de la main-d’ceuvre aux demandes des employeurs, il pourrait
établir des centres d’information.

Cette proposition rejoint I'argument proposé 4 la troisiéme partie de ce
Rapport, dans laquelle on cherchait 4 définir les actions gouvernementales
susceptibles de corriger les carences du marché, quelle qu’en fut I'origine. On
considérait que toute intervention serait économiquement efficace ou
socialement bienfaitrice, si les entreprises canadiennes avaient quelque
difficulté & adopter les plus récentes technologies ou & relocaliser leurs
capitaux et leur main-d’ceuvre des industries en déclin vers les industries
d’avenir; elle le serait également si elle améliorait la position concurrentielle
de certains groupes de la main-d’ceuvre qui, historiquement, n’ont jamais été
en mesure d’étre compétitifs' en termes d’égalité. Dans ces cas, le marché du
secteur privé ne réussit pas quand il ne donne pas le résultat le plus
souhaitable socialement.

Les commissaires ont tout simplement ajouté a cette analyse une autre
dimension inhérente a toute la question des disparités régionales. En fait, nous
nous permettons d’affirmer que le marché a failli 4 sa tdche, s'il n’a pas su
fournir a des entreprises comparables de toutes les régions du pays les mémes
facilités d’accés au capital, 4 la technologie et aux compétences requises, tant
sur le plan de la main-d’ceuvre que sur celui de la gestion. Dans la Partie 111
de ce Rapport, nous nous sommes demandés si les intervenants du secteur
privé apporteraient & I'industrie canadienne la toute derniére technologie, a
un rythme qui permettrait au Canada d’étre concurrentiel sur les marchés
internationaux. Si la réponse est négative, il faudra alors envisager une
stratégie industrielle. Ici, nous nous demandons si les mémes agents
diffuseront cette méme technologie de fagon adéquate 4 travers toutes les
régions du pays. Sinon, les politiques régionales sont alors justifiées.

Ces politiques ne viseraient pas d créer la méme structure industrielle ou
ouvriére pour chaque économie régionale. Elles auraient plutdt pour objet
d’assurer aux industries qui s’installent dans des régions défavorisées, la
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possibilité d’une production aussi efficace que leurs homologues n’importe ou
ailleurs. Ainsi, une brasserie ou une agence gouvernementale installée dans
I’ Atlantique devrait pouvoir atteindre la méme productivité que son alter ego
en Ontario. Cependant, il est a peu prés certain qu’il continuera d’y avoir une
plus grande concentration d’industries de pointe dans cette derniére province.

L’analogie s’applique aussi & la question des différences dans les taux
d’embauche. Les commissaires s’inquiétent du chémage a I’échelon national
et cherchent des politiques susceptibles d’y remédier en partie, car ils ne
croient pas que le marché du travail soit assez flexible pour résoudre a lui seul
le probléme. Cependant, comme nous I’avons souligné plus haut, au Canada,
le chdmage a une dimension régionale trés marquée. La statistique nationale
sur le chomage comporte des taux généralement plus hauts dans certaines
provinces et plus bas dans d’autres. De plus, ces différences deviennent encore
plus marquées quand I’ensemble du chomage augmente, et tendent a
s’amenuiser lorsqu’il diminue.

On peut conclure, d’aprés la premiére observation, que tous les marchés
régionaux de la main-d’ceuvre ne sont pas aussi efficaces dans leurs efforts
pour marier emploi et travailleur, de fagon a satisfaire la demande globale.
Comme cet écart s’accroit lorsque I'activité économique ralentit, on peut en
conclure que les modifications qui surviennent dans la demande globale ne
sont pas réparties également dans toutes les régions. Dans les deux cas, les
marchés ont failli & leur tiche, en ce sens qu’ils n’opérent pas avec une méme
efficacité d’un bout a 'autre du pays. Comme c’est le cas pour les différences
au niveau de la productivité, cet échec justifie la présence fédérale en matiére
de politique régionale.

Il est bien plus facile de constater qu’il faut faire quelque chose & propos
des divergences dans les taux d’embauche que de recommander le palliatif qui
convient. D’ailleurs, ces différences vont disparaitre naturellement, 3 mesure
qu’'on éliminera les écarts de productivité et qu’on égalisera les salaires pour
certains types d’emploi. A mesure que I'équilibre s’établira, les émigrations
des ouvriers plus jeunes ou plus qualifiés diminueront. A mesure que les
perspectives économiques s’amélioreront, les taux de participation augmente-
ront. Ensemble, ces deux effets éléveront & la moyenne nationale le rapport
entre le nombre de personnes cherchant du travail et la population totale de la
province, éliminant ainsi une partie de la différence dans les taux d’embau-
che.

Pour toute proposition de nouvelles politiques, le probléme s’aggrave du fait
qu’il y a une troisiéme composante 4 la diiférence dans les taux d’embauche :
les taux de chdmage beaucoup plus élevés que I’on trouve dans les régions les
plus pauvres. Sur ce point, il importe d’étre réaliste. Rien ne garantit qu’a
mesure que les taux de productivité et de salaires s’éléveront jusqu’d la
moyenne nationale, il y aura assez de création d’emplois dans les régions les
plus pauvres, pour qu'on puisse employer pleinement la main-d’ceuvre
existante. Examinons de plus prés les facteurs en jeu. Supposons d’abord
qu’un effort concerté des gouvernements fédéral et provinciaux ait accru la
productivité de la main-d’ceuvre dans les régions les plus pauvres. Leur action
aura deux effets distincts. Premiérement, pour produire un certain niveau de
rendement, une région aura besoin de moins de main-d’ceuvre. Deuxi¢me-
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ment, pour les produits que la région fabrique en concurrence avec des
fournisseurs extérieurs, les colits diminueront, ce qui permet de croire que le
produit total pourrait augmenter. Mais I'effet demeure incertain. Si
I’amélioration de la productivité comporte un fort élément d’économie de
main-d’ceuvre et si la capacité de capter de nouveaux marchés est faible, on se
retrouvera avec une perte nette d’emplois. Si les conditions sont inversées,
c’est le contraire qui se produira. Jusqu’ici, il n’existe aucune preuve solide
que I'une ou Pautre de ces deux éventualités réussisse dans les différentes
régions du Canada'®,

C’est ici que les commissaires introduisent une distinction marquée entre
les fonctions fédérales et provinciales, en matiére d’expansion économique
régionale. En effet, nous aimerions suggérer que le gouvernement fédéral ne
s’implique plus directement dans la création régionale d’emplois, mais que ses
responsabilités se limitent & son engagement a pallier les écarts régionaux en
matiére de productivité et les imperfections du marché du travail. Il pourra se
targuer d’avoir bien desservi I'’égalité régionale, si des emplois identiques
donnent droit 4 des rémunérations assez similaires et si I’ajustement aux
changements du marché du travail s’effectue aussi efficacement partout. De
plus, le gouvernement fédéral devrait ajouter d la question du développement
régional son souci d’établir des liens complémentaires et mutuellement
bénéfiques entre les économies provinciales. En d’autres mots, il devrait situer
sa politique régionale dans un cadre national.

Bien siir, les gouvernements provinciaux et leurs électorats demandent
davantage aux programmes économiques. lls ont, plus précisément, eux aussi,
des objectifs absolus en matiére d’emploi. En général, ils souhaitent que
chaque résident actuel et futur soit en mesure de trouver localement un
emploi convenable. Venant d’un gouvernement provincial, cette insistance sur
la prospérité du lieu est 4 la fois compréhensible et défendable. Cependant, ce
n'est pas 1a 'une des grandes préoccupations du gouvernement fédéral. Les
commissaires pensent qu’assurer la survie de chaque collectivité dans la
mesure ou les gens le souhaitent est du ressort des citoyens et de leurs
gouvernements local et provincial. Le gouvernement fédéral ne doit pas faire
entrave 4 I'atteinte de cet objectif, en ce sens que ses politiques économiques
et sociales ne devront pas exercer de discrimination systématique contre un
groupe particulier, mais il ne doit pas, non plus, consacrer ses ressources a
pareil objectif. Cependant, les provinces devront avoir accés a ces fonds. Les
conclusions suivantes sont a la base de nos recommandations :

e Afin de rendre I’économie nationale plus efficace et de promouvoir
'ajustement interrégional, le gouvernement fédéral devrait modifier
certains programmes qui occasionnent des déformations régionales et ce,
selon des orientations conformes d V’analyse présentée a la Partie 111 de ce
Rapport;

e le gouvernement fédéral devrait orienter ses programmes de développement
régional vers une amélioration de la productivité régionale et de I'efficacité
du marché du travail;

e les provinces devraient assumer I’entiére responsabilité des mesures de
création d’emploi reliées 4 un endroit précis dans le cadre de leurs propres
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politiques de développement régional. Afin de pouvoir mieux répondre aux
besoins locaux, les provinces qui regoivent des paiements de péréquation,
devraient également recevoir du gouvernement fédéral, des subventions au
titre du développement économique régional;

la coordination de ces activités fédérales et provinciales devrait s’effectuer
par Pentremise du mécanisme des ententes de développement économique
régional;

tout engagement continu du gouvernement fédéral envers le développement
régional exige qu’une seule agence centrale soit responsable de piloter les
préoccupations régionales a [lintérieur des programmes des divers
ministéres fédéraux et d’assurer la coordination de Peffort fédéral;

les commissaires croient que 'engagement financier total du gouvernement
fédéral envers le développement régional devrait augmenter de fagon
considérable au cours des prochaines années, alliant les fonds dépensés a
travers les EDER a ceux des subventions au titre du développement
économique régional.
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Les arrangements fiscaux entre le gouvernement
fédéral et les provinces o

En tant qu'institution de la fédération, les arrangements flscaux sont au
moins tout aussi importants que les mécanismes des relations intergouverne-
mentales. Au méme titre-que les autres pays ayant un systéme fédéral de
gouvernement, le Canada s’est sensiblement écarté de I'équivalent fiscal de la
doctrine des compartimeénts. étanches ol chaque gouvernement prend ses
décisions en matiére d’impdt et de dépenses en touté indépendance. Au
Canada, les deux ordres de gouvernement tirent profit des principales sources
de taxation; toute mod:ﬁcatlon fiscale effectuée par un ordre de gouverne-
ment aura des conséquences directes sur l'autre. De plus, des sommes
importantes sont transférées entre les gouvernements; il est difficile pour le
gouvernement fédéral de réduire ses dépenses, étant .donné que les sommes
transférées aux provinces en représentent le. quart; le méme raisonnement
s’applique dans le cas des transferts des provinces aux municipalités.

La fiscalité a une histoire longue et complexe au Canada et, depuis 1867, la
question des arrangements fiscaux a toujours été au coeur des relations
fédérales-provinciales. En vertu de I’ Acte de I’ Amérique du Nord britannique,
le gouvernement fédéral se vit octroyer un pouvoir d’imposition illimité, alors
que les provinces durent se contenter des impdts directs. Ceci eut comme
conséquence d’enlever aux provinces les droits de douane de méme que les
taxes d’accise qui étaient les plus importantes sources de revenu a I'époque; et
c’est pourquoi le gouvernement fédéral accepta de faire des paiements annuels
qui devaient constituer un réglement «complet et final» de toutes les
réclamations des provinces. En vertu de ces arrangements, les provinces ne
pergurent au début de la Confédération que 27 pour cent de I'’ensemble de
leurs revenus. A la fin du siécle dernier et également au cours de la période
qui suivit la Premiére Guerre mondiale, le budget des dépenses des provinces
s’accroissant, elles intensifiérent graduellement leur effort de taxation, et ce,
notamment dans le domaine des impdts directs sur le revenu. Au cours de la
Premiére Guerre mondiale, le gouvernement fédéral entreprit de prélever lui
aussi des impdts sur le revenu. Toutefois, au début de la crise des années
1930, les gouvernements locaux et provinciaux prélevaient plus de 70 pour
cent des fonds publics au pays.

Les efforts pour prélever des revenus eurent pour effet de créer une « jungle
fiscale» ou s’entremélaient la «double taxation» et des systémes de
réglementation contradictoires. La Commission royale sur les relations entre
le Dominion et les provinces, la Commission Rowell-Sirois, fit une analyse
approfondie de la structure générale des finances des gouvernements fédéral
et provinciaux. La Commission recommanda que le gouvernement fédéral
préléve tous les impdts sur le revenu des particuliers et des corporations ainsi
que tous les droits de succession, et qu’il remette une partie de ces fonds aux
provinces. Celles-ci s’opposérent fortement & cette recommandation. Quoi
qu’il en soit, la Seconde Guerre mondiale permit de réaliser ce que les
recommandations d’une Commission royale n’avaient pu réaliser. En effet,
pour la durée de la guerre, le gouvernement fédéral se réserva I'utilisation de
ces diverses sources, en échange de quoi, il accorda aux provinces des
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subventions en vertu des Ententes de location d’impdts. Selon la plupart des
analyses, c'est au cours de cette période que le régime fiscal canadien
atteignit le degré le plus avancé de centralisation, tout comme au cours des
cinq années précédant la crise, il avait atteint le degré le plus avancé de
décentralisation.

Dans les années qui suivirent la fin de la guerre, les Ententes de location
d’'impdts furent maintenues. Elles subirent cependant des changements
importants en ce qui concerne leur structure et leur portée. Les plus
importants furent le retrait complet du Québec et le retrait partiel de
I’Ontario en 1947. Ces ententes furent renouvelées en 1952; cependant, le
premier changement d’ordre conceptuel fut apporté en 1957, lorsqu’on
accorda aux provinces le choix de continuer de «louer » au gouvernement
fédéral leur champ de taxation directe, ou alors de prélever leurs propres
impbts sur le revenu et sur les droits de succession tout en laissant au
gouvernement fédéral le soin de prévoir un « abattement » de I'impdt fédéral
exigible qui compenserait I'effet des nouveaux impdts. Au méme moment, on
mit en place un systéme de paiements de péréquation pour les provinces dont
les rendements des impdts sur le revenu et des droits de succession étaient
inférieurs 4 la moyenne de I'Ontario et de la Colombie-Britannique. A la suite
des nombreuses rondes de négociations fédérales-provinciales qui suivirent,
’abattement des impdts fédéraux fut réguliérement augmenté afin d’accorder
un plus grand « espace fiscal » aux provinces. L'abattement de I'impdt fédéral
sur le revenu des particuliers, établi 4 'origine 4 10 pour cent de I'impdt
fédéral exigible, fut porté a 28 pour cent, en 1967. En 1962, suite a des
modifications apportées a la Loi, les provinces furent tenues de prélever leurs
propres impdts sur le revenu des particuliers et des corporations. Toutefois, le
gouvernement fédéral s’engaga a continuer de percevoir les imp6ts au nom
des provinces, et cela sans frais, 4 condition que ces derniéres se conforment
aux régles fédérales énoncées dans les dispositions des Accords de perception
fiscale. Autrement, les provinces avaient tout le loisir d’établir et d’adminis-
trer leur propre régime, ce que le Québec fit aussi bien pour I'impdt sur le
revenu des particuliers que pour celui sur le revenu des corporations, et ce que
1'Ontario fit pour I'impdt sur le revenu des corporations.

Ces ententes consécutives eurent comme effet de changer considérablement
la centralisation fiscale du temps de la guerre. Lorsqu’on considére
uniquement les revenus que chaque ordre de gouvernement tire de ses propres
sources, on constate que la part fédérale est passée de 73,9 pour cent de
’ensemble de ces revenus en 1945, 4 67,1 pour cent en 1955, et & 43,3 pour
cent en 1983. Au cours de ces mémes années, la part des gouvernements
provinciaux et de leurs municipalités passa de 26,1 pour cent & 32,9 pour cent,
et de 1d & 56,7 pour cent. Le changement fut d’autant plus marqué que durant
cette méme période, les subventions intergouvernementales augmentérent.
Lorsqu’on tient compte des transferts, on note que la part fédérale dans le
total des revenus gouvernementaux passe de 69,2 pour cent en 1945 i 32,6
pour cent en 1983, alors que la part des gouvernements provinciaux et locaux
augmente de 30,8 pour cent & 67,4 pour cent'. Le tableau 22-12 trace un
portrait général de cette évolution historique en termes de produit national
brut (PNB).
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TABLEAU 22-12 Recettes globales des gouvernements, exprimées
' en termes de pourcentage du produit national brut,
incluant et excluant les subventions intergouvernementales
des revenus du gouvernement bénéficiaire,
années choisies entre 1926 et 1982

Provincial* Local .
- Total®

Sub- Sub- Sub- Sub- Sub-

ventions ventions ventions ventions ventions

Année Fédéral incluses exclues incluses exclues exclues
1926 7,6 34 .30 6,7 6,3 16,8
1939 8,6 7,1 5,5 7.2 6,6 20,7
1946 22,1 6,1 4,6 4,4 3,7 30,4
1955 17,6 6,5 4,8 4,9 38 26,1
1965 16,4 11,4 8,9 7.5 4.8 30,3
1975 19,2 18,0 13,5 8,5 4,4 38,9
.1982 18,4 20,8 16,5 8,8 4,7 42,0

Source : Canadian Tax Foundation, The National Finances 1983—1984, Toronto, Canadian Tax
Foundation, 1984, tableau 3.7.

Nota: Du fait que les chiffres ont été arrondis, il est possible qu’il y ait des écarts dans les
totaux.

a) Inclus Terre-Neuve pour les années aprés 1947,
b) ces totaux comprennent également les revenus des hdpitaux et du Régime de pensions du
Canada (RPC) et du Régime de rentes du Québec (RRQ).

Il existe d’autres indicateurs d’une décentralisation relative et d’une plus
grande souplesse du régime fiscal canadien. Dés I'entrée en vigueur des
accords de perception fiscale, les provinces furent libres d’établir leurs taux
d’imposition au-dessus ou en-dessous des abattements fédéraux. Cette
flexibilité des provinces s’accrut lorsqu’on supprima le régime des abatte-
ments d’impdt sur le revenu des particuliers. Les provinces en vinrent a établir
divers crédits d’impdt a faire valoir contre 'impdt provincial 4 payer, ce qui
augmenta leur autonomie et leur flexibilité. Ces changements se sont
également traduits, tout particuliérement au cours des années 1970, par une
diversification accrue des taux de I'impdt provincial. En 1985, les taux de
I'impét provincial sur le revenu des particuliers, exprimés en pourcentage de
I'impdt fédéral, variaient entre un maximum de 60 pour cent & Terre-Neuve,
et un minimum de 43,3 pour cent en Alberta, et de 43 pour cent dans les
Territoires du Nord-Ouest. Les provinces ont également acquis plus de
flexibilité en ce qui concerne les subventions octroyées par le gouvernement
fédéral. Une part plus importante des subventions fédérales prirent la forme
de paiements inconditionnels (péréquation) ou de subventions globales
assorties de conditions générales et peu nombreuses.
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Les transferts intergouvernementaux augmentérent également: en
proportion des dépenses fédérales, ils s’élevérent, entre 1945 et 1983, d’un peu
moins de 4 pour cent & un peu plus de 18 pour cent. Tous les gouvernements
prélévent leurs propres imp0ts, mais seul le gouvernement fédéral tire la
totalité de ses revenus, excluant bien sir les emprunts, au moyen de 'impét.
Les autres, soit les gouvernements provinciaux, les pouvoirs locaux et les
conseils hospitaliers, dépendent, 4 des degrés divers, des transferts accordés
par les autres gouvernements. A titre d’exemple, en 1983, les revenus du
gouvernement fédéral se chiffraient & un peu plus de 70 milliards de dollars
et, de cette somme, quelque 17,5 milliards de dollars furent transférés. En
d’autres termes, pour chaque trois dollars que le gouvernement fédéral
percevait sous forme d’impdt pour ses besoins cette année-1a, il en percevait
un de plus i la seule fin de 'octroyer & un autre pouvoir politique. La plupart
de ces fonds sont allés aux trésors publics des provinces?.

Les contributions fédérales aux programmes de santé, d’éducation et de
bien-étre représentent de loin, la plus grande part des transferts. En 1983-
1984, plus de 11 milliards de dollars, soit un peu plus de 60 pour cent du total
des transferts en espéces, sont alloués comme suit : 7,6 milliards de dollars
pour le financement des programmes établis, 3,1 milliards de dollars pour la
part fédérale des paiements au titre du Régime d’assistance publique du
Canada, 70 millions de dollars pour le financement d’autres programmes de
santé et de bien-étre, et 182 millions de dollars pour les programmes de
bilinguisme dans I’enseignement. Les paiements de transfert inconditionnels a
des fins générales, particuliérement de péréquation, constituent l'autre
composante importante. Ces paiements totalisent prés de 5,5 milliards de
dollars, soit environ le tiers de la totalité des transferts en espéces. Divers
transferts tels que ceux versés aux municipalités et aux territoires constituent
le reste®. On retrouve un résumé de ces diverses catégories de paiements au
Tableau 22-13. Au tableau 22-14 figure un sommaire des paiements effectués
au cours des années antérieures.

En 1983, les 17 milliards de dollars et plus que les provinces ont regus,
comptaient pour un cinquiéme des fonds & leur disposition cette année-la. 11 y
a donc eu une diminution par rapport 4 1975 alors que les transferts
comptaient pour un quart des fonds a leur disposition. En retour, les provinces
ont remis un tiers du total de leurs revenus, soit 27,8 milliards de dollars, aux
gouvernements locaux, aux écoles et aux administrations d’hdpitaux. En
chiffres nets, cela signifie que les provinces ont versé 10 milliards de dollars
de plus que les sommes qu’elles avaient regues. En effet, elles ont financé
’ensemble des dépenses en biens et services & méme leurs propres revenus ou,
dans certains cas, 4 I'aide d’emprunts. A Pinverse, les gouvernements locaux
ne générent eux-mémes que la moitié seulement de leurs revenus et les
administrations d’hdpitaux n’en générent eux-mémes que 5 pour cent
seulement. Ces derniers sont les principaux bénéficiaires nets du systéme de
transferts intergouvernementaux en vigueur aujourd’hui’,

Le tableau 22-15 illustre ’évolution historique de ces transferts intergou-
vernementaux. La part du budget fédéral consacrée d ces transferts a, en
général, augmenté et la dépendance des provinces a I'égard de tels transferts

254 Partie VI



s’est maintenue de fagon assez réguliére. On constate toutefois que ces deux
tendances se sont atténuées au cours des derniéres années.

On note au tableau 22-16 que la dépendance des provinces a I'égard des
transferts fédéraux varie considérablement. Ainsi, en 19801981, prés de la
moitié des revenus des quatre provinces de I’Atlantique provenait de sources
fédérales, bien que ce pourcentage ait quelque peu diminué en 1984 —1985.
De méme, la proportion du Manitoba a diminué de 38 a 30 pour cent. Prés du
quart des revenus du gouvernement du Québec provenaient du gouvernement
du Canada. Une part équivalente a environ 17 pour cent de I'’ensemble des
revenus de ’'Ontario, de la Saskatchewan et de la Colombie-Britannique, était
de source fédérale. L’Alberta, ayant des sources de revenus consxderables est
la province la moins tributaire des fonds fédéraux.

Par conséquent, ce qui caractérise notre régime fédéral, c’est une grande
interdépendance des systémes fiscaux fédéral et provinciaux, un degré de
décentralisation relativement élevé et un esprit de collaboration impression-
nant. Quelles sont les causes d’une telle évolution?

A premiére vue, la notion d’un systéme fiscal oi chaque ordre de
gouvernement est entiérement responsable de prélever et de dépenser ses
propres fonds, parait intéressante. Ce type d’arrangement est le plus conforme
aux principes du fédéralisme classique : chaque ordre de gouvernement est
libre, dans le domaine de ses compétences, de définir ses politiques comme il
I'entend. 11 apparait tout a fait logique que tous les gouvernements puissent
avoir les moyens financiers de s’acquitter de leurs responsabilités selon la
perception qu’ils en ont.

Un tel systéme encourage la responsabilité fiscale. Les gouvernements sont
donc comptables de leurs actes. Tout comme les individus, les gouvernements
font montre de plus de prudence dans leurs actions lorsqu’ils savent qu’ils en
seront tenus directement responsables. Ce truisme implique que les
gouvernements qui effectuent les dépenses, devraient lever des impbts. 1l
apparait trop facile aux gouvernements de répondre aux attentes de groupes
d’intéréts particuliers fort limités, alors qu’ils n’ont pas besoin d’imposer leurs
commettants pour financer la réalisation de leurs promesses.

Dés lors, on. peut se demander comment une fédération pourrait adopter
tout autre systéme. Il y a plusieurs raisons a cela. Premiérement, les provinces
ont des capacités fiscales inégales. Pour un effort fiscal donné, les gouverne-
ments des régions plus pauvres vont tirer moins de revenus que ceux des
régions plus riches et, conséquemment, fourniront de moins bons services. A
titre d’alternative, ils devront taxer a des taux plus élevés afin de fournir des
biens et services publics de qualité comparable. Ceci souléve des problémes
d’équité et d’efficacité et cC’est 1a que réside la principale justification de la
péréquation.

Un second probléme tient au fait que des régimes séparés d’imposition sur
le revenu sont plus coiiteux a gérer et qu'ils comportent des inconvénients
pour les contribuables. Parmi les onze différents syst¢émes de perception
fiscale qu’un tel arrangement requiert, il y en aurait deux ou plus qui
exigeraient des corporations et des particuliers qu’ils remplissent chaque
année des déclarations d’impéts fort différentes. A tout le moins, les
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TABLEAU 22-13 Estimation des transferts fédéraux aux provinces, territoires et municipalités; exercice financier 1981-1984

. Terri-
T.-N. 1-P-E. N.-E. N.B. Qc Ont. Man. Sask. Alta. C.-B. toires Total
(en millions de dollars)
Subventions statutaires® 9,7 0,7 2.3 1,8 4,7 6.0 22 2,2 3,6 2,5 — 35,7
Péréquation
Année en cours 5354 1148 535,4 488,5 24755 -— 290,5 — — — — 44406
Paiements transitoires — 10,5 66,6 284 473,5 — 1773 — — — — 756,4
Années précédentes -143 2,1 0,2 0,6 142,0 — 125 =229 — — — 120,1
Réciprocité fiscale ) 10,5 4,1 23,9 12,5 47,0 64,5 nd. — — nd. — 210,5
Transferts d’imp6t sur revenu des
services d’utilité publique® 15,7 1,0 — — 1,7 -97 0,3 — 116,6 33 -04 128,5
Recouvrement des allocations aux
jeunes —_ — — — -—=2528 — — — — — — -=2528
Total — transferts a des fins générales 557,0 133,2 629,0 5318 2891,6 60,8 4828 —-20,7 120,2 58 ~04 54398
Financement des programmes établis
Virements
Assurance-hospitalisation 92,5 19,9 1378 113,1 751,8 13079 1595 172,0 254,7 421,77 89 34399
Assurance-santé 31,9 6.8 47,4 38,9 258,9  450,3 54,9 59,2 87,7 145,2 3 11843
Education postsecondaire 56,1 12,1 83,6 68,6 4473  790,2 957 104,1 150,9 2548 5,5 20688
Soins complémentaires 21,8 4,7 324 266 246,5 3333 38,7 374 88,7 1068 2.7 939.5
Total — virements 202,3 43,5 301,3 247,2 1704,5 28817 3488 372.6 582,0 928,55 20,1 76325
Régime d’assistance publique du
Canada® ) 71,4 19,7 93,2 119,2 9094  848,1 99,3 125,5 3436 496,8 140 31402
Autres régimes de santé et de bien-
étre® 1,0 0,2 3,0 3 — 37,4 4,5 34 9.3 6.8 1.4 70,1



Enseignement bilingue®

Assurance collective

Accords financiers avec le territoire®
Subventions aux municipalités®
Autre®

Total partiel

Total —virements
Transferts d’impdt pour le FPE
13,5 points d’impbts sur le revenu
personnel
1,0 points d’impbt sur le revenu des
corporations
Transfert de I'imp6t sur 'impartition
16,5 points d’impét sur le revenu
personnel au Québec

Total — transferts d’impdt

20 11 34 188 926 446 52 2.4 55 63 03 1822
— 12 02 05 58 223 142 593 388 27— 1450
S — - = — - - — — — 4456 4456
1,9 07 122 104 51,3 1021 116 55 132 196 25 2310
364,0

76,3 229 1120 1520 1059,1 10545 1348 1961 4104 5322 4638 4578
8356 1996 10423 9310 56552 39970 9664 5480 11126 14665 483,5 176504
632 133 1202 890 10954 19228 1730 18,8 6240 6548 169 49545
23 06 42 30 469 9,1 16 99 796 248 08 2758
S — — — 13389 - = — — — — 13389
655 13,9 1244 920 24812 20189 1806 1916 7036 6796 177 6 569,2

Sources : Canada, Conseil du Trésor du Canada, Communiqué de presse 83/10, 22 février 1983; Finances Canada, données polycopiées; et Canadian Tax Foundation,
~ The National Finances 1983- 1984, Toronto, Canadian Tax Foundation, 1984.

a) Données tirées du communiqué de presse 83/10 du 22 février 1983, du Conseil du Trésor du Canada;
b) Inclut les redressements pour le Manitoba, la Colombie-Britannique, et les années antérieures pour lesquelles il n'y avait pas de répartition par province. La note «a)»

s’applique également.



TABLEAU 22-14 Apercu des contributions fédérales aux provinces,
aux municipalités et aux territoires,
exercices financiers
clos le 31 mars 1974 et 1981

1974* 1981+

(en millions de $)

Paiements aux provinces
Transferts a des fins générales

Péréquation 1517,0 3590,4
Part de I'impdt sur les biens transmis par décés 0,1 —
Redressements pour années antérieures — —
Part de I'impdt sur le revenu sur certains services d’utilité 25,9 134,8
publique
Subventions en remplacement d’impét foncier provincial 2,8 6,5
Garantie fiscale 42,6 —
Part d'impdt sur le revenu non réparti — 45,6
Réciprocité fiscale — 145,3
Subventions statutaires 33,8 34,1
Programme de réduction de la taxe de vente — —
Recouvrement des allocations aux jeunes — 53,1 —1634
Autre 0,2 —
Total — transferts 4 des fins générales 1 569,3 37932
Transferts 4 des fins particuliéres
Assurance-hospitalisation 1073,2 24743
Assurance-santé 676,2 857,1
Autres services de santé 39,1 641,8
Services sociaux 721,3 2052,3
Education
Postsecondaire 485,1 1 600,3
Autre 99,0 178,9
Transport et communications 47,1 71,4
Autre 2484 642,8
Total — transferts d des fins particuliéres 3 389,1 85189
Total des paiements aux provinces 49584 12 312,2
Paiements aux gouvernements locaux
Transferts 4 des fins générales 64,0 157,7
Transferts d des fins particuliéres 101,0 151,9
Total des paiements aux gouvernements locaux 164,9 309,5
Paiements aux territoires
Transferts 4 des fins générales 85,3 273,0
Transferts & des fins précises 10,8 48,7
Total des paiements aux territoires 96,1 321,7
Total des contributions fédérales 5219,4 12943,4

Source: Canadian Tax Foundation, The National Finances 1983-1984, Toronto, Canadian Tax
Foundation, 1984.

a) Données tirées de Statistique Canada, Finances publiques fédérales, catalogue n° 68-211
(années choisies).
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TABLEAU 22-15 Transferts exprimés en termes de proportion

des dépenses fédérales

et des recettes provmclales globales

Transferts fédéraux aux
autres gouvernements

Transferts provinciaux
d’autres gouvernements

Total des Total des Total des Total des
transferts dépenses transferts recettes Transferts
(en (en (en (en (en
milliers milliers Transferts milliers milliers milliers
Année de $) de $) (%) de $) de $) de $)
1945 157 4298 3,6 164 621 26,4
1955 450 4 806 9,4 465 1842 25,2
1965 1431 8 551 16,7 1379 6328 21,8
1975 7670 35508 21,6 7577 29 830 25,4
1983 17 361 94 507 18,4 17123 82 561 20,7

Source : Statistique Canada, Recueil de données statistiques, préparé pour la Commission royale
sur 'union économique et les perspectives de développement du Canada, Ottawa,
Statistique Canada, 1985, consulter les tableaux 5.4 et 5.5.

TABLEAU 22-16 Transferts fédéraux globaux exprimés

en termes de pourcentage

des recettes provinciales générales brutes

1980-1981 1984-1985
Terre-Neuve 41,7 472
fle-du-Prince-Edouard 52,8 47,4
Nouvelle-Ecosse 45,8 39,7
Nouveau-Brunswick 43,9 42,4
Québec 22,0 231
Ontario 17,3 16,1
Manitoba 37,6 30,3
Saskatchewan 16,9 14,9
Alberta 7.7 9,2
Colombie-Britannique 16,1 16,9
Canada 20,1 20,5° ‘

Sources : Les données pour 1980 — 1981 sont basées sur des données tirées du Canadian Tax
Foundation, Provincial and Municipal Finances 1981, Toronto, The Canadian Tax
Foundation, 1981, p. 46. Les données pour 19841985 sont basées sur des données
tirées de I'article par Karin F. Treff, «Provincial Estimates for 1984-85», Canadian Tax
Journal, n° 32, septembre-octobre 1984, p. 1003-1012.

a) Inclut les Territoires.
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Canadiens souhaiteraient que les efforts de perception fiscale soient
coordonnés et que les gouvernements collaborent entre eux sur ce plan.

Un troisiéme probléme consiste 4 assurer un équilibre entre revenus et
dépenses. Certains ordres de gouvernement, laissés & eux-mémes, seraient
dans l'impossibilité de prélever des revenus suffisants pour assumer les
responsabilités de dépenses que leur assigne la constitution, alors que d’autres
auraient accés a des fonds plus que suffisants. Il a souvent été dit que la
capacité d'imposition du gouvernement fédéral était beaucoup plus
importante que ne P’étaient ses responsabilités de dépenses, alors que les
provinces et, en particulier, les municipalités se retrouvaient dans la situation
inverse. Cet état de choses résulte de I'augmentation rapide des services
exigés des gouvernements régionaux et locaux et du fait que ceux-ci ont des
sources de revenus inélastiques. Récemment, on en est venu i croire que c’est
I'inverse qui est vrai; le gouvernement fédéral fait maintenant face a un
déficit structurel alors que les provinces, du moins celles qui sont riches en
ressources, sont en mesure d’enregistrer des surplus de fagon continue. Peu
importe ou se situe le déséquilibre 4 un moment donné, il s’ensuit que les
transferts intergouvernementaux sont une composante nécessaire de nos
arrangements fiscaux.

Lorsque la Constitution empéche un ordre de gouvernement d’exploiter une
ou plusieurs sources importantes d’imposition, il peut se produire alors un
déséquilibre entre les capacités de revenus et les responsabilités de dépenses.
Un autre facteur pouvant contribuer a un tel déséquilibre est I'existence de
conditions économiques et politiques empéchant les autorités en place
d’exploiter pleinement certaines sources d’imposition en dépit du fait qu’elles
soient en principe accessibles. La concurrence entre les provinces ou les
municipalités en vue d’attirer des investissements ou de la main-d’ceuvre
spécialisée, peut inciter ces autorités a réduire les impdts sur le revenu des
particuliers et des entreprises 4 un niveau égal, voire méme inférieur, aux
colits des services offerts. Le gouvernement fédéral rencontre moins de
contraintes de cette nature. C’est pourquoi il est possible en principe qu’il soit
plus efficace pour le gouvernement central de prélever les impdts
« appropriés » sur tous les revenus et de redistribuer les recettes.

En quatriéme lieu, les gouvernements régionaux opérant dans un systéme
d’impéts et de dépenses complétement décentralisé, peuvent modifier leurs
pratiques d’imposition et de dépenses selon les besoins et les aspirations qu’ils
auront identifiés dans leur milieu. Une telle fagon d’agir s’accorde parfaite-
ment aux principes du fédéralisme. Cependant, cela peut créer des problémes
d I’échelle nationale, problémes qui se traduiront de fagon générale par des
« débordements » et un manque d’harmonisation fiscale. Ces problémes sont
attribuables au fait qu’une juridiction donnée a tendance & ignorer les
conséquences que ses actions peuvent avoir sur les résidents des autres
régions.

Dans le contexte d’une économie ou il y a échange de produits et de
facteurs de production entre les régions, il est inévitable que les décisions
portant sur des questions d’impdts et de dépenses dans une région affectent les
décisions relatives a la production, I'investissement et I’émigration dans une
autre. Les pouvoirs locaux n’ont pas a s’inquiéter de ces débordements, étant
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donné qu’ils n’en sont pas responsables; par ailleurs, ils ne sont pas en mesure
de s’approprier les avantages politiques que peuvent procurer des déborde-
ments avantageux. Ainsi, certains gouvernements peuvent choisir d’offrir
moins de services dans certains domaines tels que I'enseignement supérieur,
dont ils ne peuvent capturer entiérement les bénéfices'puisque les diplémés
peuvent émigrer dans une autre province. Dans de telles circonstances, il y
aura des citoyens qui seront touchés directement par les décisions fiscales
d’un gouvernement sur lequel ils n’ont aucun contréle politique et qu’ils ne
peuvent ni récompenser, ni punir; d’autres citoyens, résidant a 'intérieur ou a
I'extérieur de la province, souffriront d’une carence de services publics dans
certains domaines. Une des solutions a4 ce probléme consiste a transférer le
pouvoir d’imposition et certains aspects reliés aux dépenses, & une autorité
politique ayant une assise plus large et qui serait ainsi responsable auprés de
tous les citoyens touchés par la politique qu’elle a mise en ceuvre.

Un autre probléme créé par ces débordements réside dans le fait que les
individus qui prennent les décisions ne prendront pas toujours les décisions les
plus appropriées s’ils ne sont pas responsables formeliement des conséquences
qui en découleront. Par exemple, les provinces pouvant « exporter» leur
fardeau fiscal, c’est-d-dire pouvant le faire supporter par d’autres provinces,
auront tendance a utiliser cette source de revenus de fagon excessive. Si les
citoyens d’une autre province assument une partie des coits, les gouverne-
ments seront enclins 4 offrir plus de services que n’en demanderaient
autrement les résidents de cette province s’ils agissaient rationneliement.
L’exportation des impdts peut donc aboutir 4 un gouvernement trop
tentaculaire. De la méme fagon, lorsqu’une province ne peut pas exporter son
fardeau fiscal au-deld de ses frontieres, mais qu’elle craint qu’il y ait
«coulage » de certains des bénéfices qu’elle fournit, elle peut &tre amenée a
offrir moins de services que les résidents n’en demanderaient autrement s’ils
agissaient rationnellement, de sorte qu’on aurait alors un gouvernement qui
est « trop petit ». Etant donné qu’un gouvernement central est, par définition,
comptable de ses actes & un éventail plus large de citoyens, les effets de
débordements de ses mesures d’imposition sont moins grands; en outre, il
peut, grace a des programmes & frais partagés, inciter les gouvernements
provinciaux a établir des niveaux de dépenses plus appropriés pour les services
qui relévent de leur compétence.

Un cinquiéme probléme, c’est que le Canada pourrait se retrouver un jour
avec un systéme fiscal dénué de toute harmonie ou existeraient des différences
considérables entre les provinces, en termes de taux d’imposition et méme de
définition du revenu imposable. Cette situation correspond d la « jungle
fiscale » qui a tant préoccupé les Canadiens au cours des années 1930. De
méme, le pays pourrait engendrer un systéme de prestation des services qui
n’aurait aucune harmonie, en ce sens que les bénéfices ne pourraient étre
transférés et que les services disponibles varieraient sensiblement d’une
province a I'autre. Dans un cas comme dans 'autre, le principe de la justice
horizontale, en tant qu’il s’applique au fédéralisme, serait miné : en d’autres
mots, des citoyens canadiens qui sont identiques en tout sauf la province de
résidence et qui, par conséquent, devraient étre traités de la méme fagon par
I’administration publique, seraient, en réalité, traités fort différemment.
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On pourrait répliquer a cela que c’est précisément pour permettre la mise
en ceuvre de politiques sociales et de politiques de redistribution différentes
que fut créée une fédération. On peut s’attendre 4 ce que le gouvernement
central traite de-la méme fagon les Canadiens qui se trouvent dans une méme
situation, peut importe le lieu ou ils résident; mais le principe de la justice
horizontale ne va pas plus loin : nul ne peut s’attendre 4 ce que les provinces
agissent toujours de la méme fagon.

On peut également s’interroger sur les effets au niveau de l'efficacité
économique d’'un manque d’harmonie fiscale ou de normes nationales en ce
qui a trait aux programmes impliquant une distribution de services. Si les
divers systémes provinciaux d’impdts et de dépenses affectent d’une maniére
suffisamment différente la main-d’ceuvre et le capital, ils auront une
incidence sur le choix d’établissement. A titre d’exemple, lorsque des
travailleurs décideront: s’il est opportun d’émigrer et ol ils émigreront, ils
prendront en considération certains facteurs tels que le niveau de salaire
auquel ils s’attendent ainsi que l’ensemble des services gouvernementaux
offerts en retour des impdts qu’ils auront 4 payer. Si ce sont de tels facteurs,
et non pas la productivité économique, qui président aux décisions relatives a
I’émigration, alors I'efficacité économique sera sacrifiée. Toutefois, on peut
retrouver un rendement économique maximal si on arrive & mettre au point
un régime fiscal qui n’influence pas les décisions relatives a la localisation du
capital et de la main-d’ceuvre et si les gouvernements peuvent fournir des
services uniformes, d travers tout le pays. Quelle meilleure méthode pour
réaliser cette uniformité que celle de confier les responsabilités 4 un
gouvernement central et de veiller & ce qu’il remette une partie des revenus
aux provinces en vertu d’une formule prédéterminée?

Les provinces ne peuvent se faire concurrence qu’en matiére de capital et
de main-d’ceuvre, lesquels constituent des facteurs de production relativement
mobiles. Cependant, la fagon dont ces gouvernements traiteront les facteurs
de production moins mobiles, tels que la terre ou I'équipement déja en place,
peut varier. Cette situation peut amener les gouvernements provinciaux  s’en
remettre de plus en plus 4 ces seules sources de revenus, pour financer leurs
dépenses générales. Ils renoncent progressivement 4 prélever certains impdts
tels que ceux portant sur les droits de succession, tout en misant sur d’autres,
tels que les impdts fonciers, pour leur faire assumer une plus grande part du
fardeau.

De plus, méme si le fédéralisme comme tel peut engendrer une certaine
harmonie entre les provinces, la concurrence qu’elles se livrent en matiére
d’impdts et de dépenses peut nuire & la réalisation d’objectifs de développe-
ment ou de redistribution économique. De généreux programmes de
redistribution peuvent avoir comme effet de chasser les contribuables fortunés
et d’attirer les moins nantis des provinces avoisinantes, ce qui mine I'efficacité
des programmes en question. D’autres provinces s’empresseront d’adopter des
mesures fiscales pour stimuler I'investissement sans, en fin de compte, obtenir
de résultats. Il se peut que seul le gouvernement national, parce qu’il peut
tirer avantage d’une situation de monopole dans certains domaines
d’imposition, puisse mettre en ceuvre un plan véritable de redistribution ou un
plan efficace de développement. Des entreprises de cette nature qui sont
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d’envergure proprement régionale, bien qu’intéressantes en principe, peuvent
s’avérer tout simplement irréalisables.

Un sixiéme probléme que souléve un systéme décentralisé d’impdts et de
dépenses, c’est qu’il peut nuire d la capacité qu’a un pays de mener a bien une
politique fiscale contre-cyclique. Traditionnellement, on a toujours considéré
qu’il était logique de confier au gouvernement central la responsabilité de la
stabilisation économique. De petits gouvernements régionaux verront leurs
efforts gaspillés en raison du caractére trés ouvert de leur économie. Des
concessions fiscales inciteront a dépenser tout autant sur la production d’une
autre province que sur la production locale. Une politique de stabilisation
aurait alors beaucoup moins d’effets. Ce probléme est moins sérieux pour le
gouvernement fédéral étant donné que I’économie nationale est plus grande et
plus autonome que toute économie provinciale. Cependant, pour que le
gouvernement du Canada puisse mener d bien cette tdche, il doit pouvoir
contrdler une partie importante de I'ensemble des impdts et des dépenses.
Autrement, les provinces et les municipalités pourraient tout simplement
annuler certaines mesures fédérales en adoptant des décisions en matiére
d’impbts et de dépenses qui, loin d’atténuer le cycle des affaires, le renforcent.

Trois arguments sont souvent invoqués a I’encontre de cette position. En
premier lieu, certains économistes prétendent qu'aucun gouvernement, qu'’il
soit fédéral ou provincial, ne peut en fait mettre en application des politiques
efficaces de stabilisation anticyclique. Deuxiémement, méme en admettant
que le gouvernement fédéral ait un rdle & jouer a cet égard, on ne sait pas
quelle part de I’ensemble des sources d’imposition devra revenir a ce
gouvernement pour qu'il puisse s’acquitter de cette tiche. Cette part n’est
certes pas de 100 pour cent, comme certains le laissent souvent entendre.
Cependant, il semble difficile de déterminer quel en serait le seuil minimum.
Enfin, il n’est pas nécessairement juste de prétendre que les gouvernements
provinciaux prendraient des mesures jugées impropres.

Comme nous l'avons souligné dans la Partie 111 du Rapport, nous ne
souscrivons pas a ['idée selon laquelle il est impossible d’appliquer des
politiques efficaces de stabilisation, bien que nous soyons d’avis que certaines
précautions devraient étre prises lors de leur mise en ceuvre. Nous croyons
aussi que la base des impots et des dépenses que le gouvernement fédéral a a
sa disposition est suffisante et qu’elle lui permet de mettre au point des
politiques efficaces de stabilisation. Nous sommes en outre convaincus que
I’harmonisation des systémes fiscaux ainsi que ['adoption de normes
nationales pour certains programmes ou services, constituent un élément
important de la réalité nationale canadienne. Et nous avons constaté que dans
quelques cas, tels'que celui de I’enseignement postsecondaire ot la fourniture
de fonds fédéraux n’était pas assortic de conditions préalables, I’absence de
telles conditions peut avoir abouti 4 une offre insuffisante de services.

C’est pour toutes ces raisons que la Commission est convaincue du bien-
fondé des liens étroits unissant les arrangements fédéraux et provinciaux en
matiére d’'impdts et de dépenses. Ces arrangements constituent une base
solide pour favoriser le développement et pour entreprendre des réformes au
niveau des programmes et des institutions.
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La Commission s’intéresse ensuite aux mécanismes grace auxquels peut sc
réaliser une certaine harmonie des impdts et des programmes. Dans ce qui
suit, nous n’avons pas tenté de faire des propositions concernant la part
spécifique des revenus et des dépenses qui devrait étre attribuée d chaque
ordre de gouvernement. De toute facon, de telles décisions peuvent varier
quelque peu d’une année 4 I'autre. Mais ce qui est plus important encore, c’est
qu’elles ne peuvent étre prises que dans le cadre plus général d’une réforme
fiscale : avant de partager le giteau, il faut en connaitre la taille, la forme et
la saveur. De P'avis de la Commission, ce sujet nécessite en soi une autre
enquéte ayant un mandat beaucoup moins large centré sur des questions de
réforme fiscale telles que celles soulevées antérieurement, ainsi que sur le
partage des revenus qui en découlerait.

Les Accords de perception fiscale

Le gouvernement fédéral administre et pergoit, pour le compte de toutes les
provinces d I'exception du Québec, les impdts sur le revenu des particuliers. [l
définit ce que I'on doit entendre par revenu, ainsi que les déductions que le
contribuable est autorisé a faire, et il établit le montant du revenu imposable
auquel s’applique le taux fédéral d’imposition. Les provinces appliquent alors
un pourcentage unique 3 I'« imp6t fédéral de base » qui en résulte, afin de
calculer I'impdt provincial i payer avant dégrévements. A ce stade, les
provinces sont autorisées d établir tous les crédits d’imp6ts qu’elles veulent
établir, par exemple les crédits d’impdts fonciers ou ceux pour contributions
politiques. Le gouvernement fédéral administrera ces programmes individuels
pour un montant déterminé selon une échelle mobile, pourvu qu’ils
satisfassent & certains critéres de simplicité et qu’ils ne soient pas établis en
vue de modifier 'harmonie si essentielle & I’ensemble du systéme d’imposition.
Ce systéme est communément appelé un « impdt sur impdt ». Un contribuable
est imposé par la province dans laquelle il résidait le dernier jour de I'année
civile.

Les dispositions portant sur I'imp6t sur le revenu des corporations sont
presque identiques & celles concernant 1'impot sur le revenu des particuliers.
Le gouvernement fédéral définit la structure de I'impdt et les provinces
signataires (toutes les provinces sauf 1'Ontario, le Québec et I’Alberta)
établissent leurs propres taux d’imposition en fonction de cette structure.
Cependant, les taux provinciaux s’appliquent au revenu imposable des
corporations tel que défini aux fins de I'imp0t fédéral, et non a 'impdt fédéral
exigible. Ceci veut dire que les provinces sont libres d’établir leur propre taux
d’imposition ou de faire varier ces taux selon, par exemple, I'importance de
I’entreprise. Toutes les provinces, méme celles qui ne sont pas signataires,
souscrivent 4 une formule commune pour répartir le revenu imposable des
corporations ou entreprises faisant affaire dans plus d’une province, ce qui
constitue un sujet de discorde important dans certains autres pays fédéraux.

Ces principes aménent deux questions au sujet des accords de perception
fiscale présentement en vigueur. Premiérement, sont-ils un moyen économi-
que et commode pour percevoir 'impét sur le revenu? En d’autres termes,
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contribuent-ils & minimiser les frais d’administration et les frais que les
contribuables assument pour se conformer 4 la loi? Deuxiémement, s’agit-il
de la meilleure fagon de concilier le désir de respecter I'autonomie des
gouvernements et le besoin d’harmonisation fiscale?

Il est difficile de comparer lefficacité des accords de perception fiscale
présentement en vigueur au Canada a celle que I’on trouve dans les systémes
moins centralisés. Toutefois, le Conseil économique de 1'Ontario a tenté
d’estimer ce qu’il en colterait 4 cette province pour établir son propre impdt
sur le revenu des particuliers. Il en est venu a la conclusion que les coiits
seraient « assez considérables »5. Cela signifie qu’un systéme coordonné de
perception et d’administration fiscale est valable et qu’il serait, par
conséquent, regrettable que 1’existence de neuf agences supplémentaires nuise
i son bon fonctionnement.

L’opportunité de ’harmonisation fiscale est une meilleure justification des
Accords de perception fiscale. On a décrit en ces termes le systéme
d’imposition fédéral idéal :

[. . .] un systeme offrant les avantages de la centralisation que sont I'harmonisa-

tion fiscale et les coiits peu élevés de perception, tout en permettant de satisfaire

la volonté des provinces de maintenir leurs propres structures et politiques
d’impébts conformément aux désirs particuliers de leurs électeurs, et ce, d’une
maniére qui ne fragmente pas trop I'union économique’.

Est-ce que les accords de perception fiscale s’accordent bien 4 I’énoncé de ce
principe?

On peut affirmer que ces accords nous ont été utiles jusqu'a présent. Entre
toutes les fédérations, le Canada posséde un des systémes d’imposition les plus
harmonieux et ce, malgré son caractére apparemment décentralisé. Par
exemple, méme les provinces qui ne sont pas signataires souscrivent i la
formule de répartition utilisée pour le revenu imposable des corporations.
Néanmoins, le systéme tolére une trés grande diversité entre les régions et
laisse aux provinces beaucoup de souplesse quant aux moyens a prendre pour
prélever des revenus.

Il y a pourtant un probléme: c’est que ce systéme de coordination et
d’harmonisation montre des signes de faiblesse. Ainsi, ’Alberta s’est retiré
récemment des accords relatifs & I'impdt sur le revenu des corporations et a
mis son propre systéme en place. La Colombie-Britannique a menacé de faire
de méme. Récemment, deux autres provinces, soit I’Ontario et 1’Alberta,
exprimaient publiquement leur intention de se retirer des accords relatifs 4
I'impbdt sur le revenu des particuliers 4 moins que des changements n’y soient
apportés. En-1979, le Québec institua un Régime d’épargne-action qui permet
aux résidents de cette province de déduire jusqu’d 15000 dollars de leur
revenu imposable provincial, 4 la condition que le montant déduit serve &
Pacquisition de nouvelles actions d’entreprises québécoises. Derniérement, la
Colombie-Britannique a adopté un crédit d’impdt pour ’habitation et 'emploi
qu’Ottawa a accepté d’administrer, et ce, malgré le fait qu’il contribuera « 4
ériger des barriéres freinant la libre circulation des entreprises et du capital
entre les provinces »%.
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Un processus qui a déja été suffisamment flexible pour équilibrer les
exigences d’une grande diversité régionale et les avantages économiques
résultant d’un cadre fiscal cohérent sur le plan national ne semble plus, depuis
peu, étre 4 la hauteur des attentes qu’il a suscitées. Cet état de choses
s’explique en partie par le fait qu'on lui impose beaucoup plus d’exigences
qu’auparavant. Les provinces ont maintenant un éventail d’objectifs beaucoup
plus large en matiére de politique sociale et économique et se font, par
conséquent, beaucoup plus insistantes quand il s’agit d’indiquer les politiques
fiscales qu’elles privilégient.

Lorsque les systémes d’impdts sur le revenu fédéral et provinciaux sont
imbriqués, une modification au systéme de revenu fédéral peut soulever de
sérieuses difficultés puisque toute décision d’accroitre ou de réduire le revenu
imposable affectera nécessairement le niveau des revenus provinciaux. C’est
pour cette raison que les provinces ont réclamé la tenue de consultations avant
que de tels changements ne soient apportés et qu’elles ont souvent critiqué ce
qu’elles pensaient étre un refus du fédéral de répondre a leur requéte.
L’introduction de l'indexation de I'impdt sur le revenu des particuliers en
1974 et les modifications structurelles importantes annoncées dans le budget
fédéral de novembre 1981 sont autant d’exemples d’initiatives fédérales
unilatérales. (C’est en raison des changements annoncés dans le budget de
novembre 1981 que le gouvernement de ’Ontario a considéré 1a possibilité de
se retirer des Accords de perception fiscale). La régle du secret budgétaire
rend le probléme encore plus difficile puisqu’elle a comme conséquence
d’exclure la possibilité de tenir des consultations avec les gouvernements
provinciaux. Le méme raisonnement s’applique a la connaissance du
gouvernement fédéral en ce qui concerne les mesures proposées dans le cadre
des budgets provinciaux.

Il y a deux courants d’opinion au sujet des Accords de perception fiscale.
Selon le premier courant, ces accords ne devraient pas étre modifiés.
Jusqu’ici, les provinces ont toujours souscrit & ces accords en raison des
avantages considérables qu’elles en retirent; un retrait en masse de leur part
serait fort peu probable. Méme si le processus de fragmentation se poursui-
vait, il se pourrait qu’il ne souléve pas un probléme sérieux. Le systéme fiscal
canadien est maintenant trés bien coordonné, non pas en raison de la bonne
volonté des politiciens et des fonctionnaires, mais surtout en raison du fait que
les provinces, avec leurs économies ouvertes et petites, ne peuvent s’écarter
des pratiques des autres gouvernements sans se nuire économiquement. Ayant
une compétence souveraine au niveau local, elles sont, de toute fagon, en droit
d’agir de la sorte : de mauvaises décisions influenceront les résultats de la
prochaine élection. Les autres provinces s’inspireront des bonnes décisions et
les mettront en application alors que le gouvernement fédéral en reconnaitra
éventuellement la valeur.

Le second courant d’opinion, sans nier la logique qui inspire les agents de la
vie économique et ceux de la vie politique, admet cependant que certaines
situations peuvent les amener 4 adopter des comportements mutuellement
destructeurs. En réalité, une suite d’actions et de réactions peut faire en sorte

" que chacun se retrouve dans une situation pire qu'auparavant. Toutefois, des
reégles clairement définies au départ et qui auraient regu I’assentiment de tous
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pourraient grandement contribuer a prévenir ce genre de comportement
mutuellement destructeur.

De cette analyse, les commissaires ont tiré certaines conclusions et
recommandations. Les Accords de perception fiscale se sont avérés précieux
pour le Canada. IIs sont trés utiles aussi bien pour les citoyens que pour les
gouvernements. Favorisant grandement le maintien de I’harmonisation
fiscale, ils contribuent également a renforcer l'union économique. En
conséquence, ils doivent &tre maintenus.

Néanmoins, les Accords sont actuellement soumis & d’énormes tensions. Le
role éminent des impdts provinciaux dans les finances publiques du Canada,
la nature souvent acrimonieuse des négociations fiscales entre le gouverne-
ment fédéral et les provinces et la tendance qu’ont les provinces a établir des
systémes d’impdt divergents, constituent tous des éléments qui soulévent
d’importantes questions. Les Canadiens souhaitent préserver ces accords,
mais ils veulent le faire sans diminuer la responsabilité des législatures et la
souplesse du régime.

Les provinces ont deux préoccupations importantes en ce qui concerne les
accords présentement en vigueur. En premier lieu, le gouvernement fédéral
n’est pas tenu d’aviser au préalable les provinces de tout changement qu’il
entend effectuer au niveau de I'assiette fiscale ou du baréme des taux, en
dépit du fait que ces modifications ont inévitablement des effets sur les
revenus des provinces. Cependant, les Accords prévoient une garantie de
revenus pour une année : lorsque les recettes d’une province sont diminuées de
plus de 1 pour cent, suite & des changements effectués au niveau fédéral, cette
province recoit une indemnité au titre de cette perte pour une année fiscale.
Cette mesure a pour objet de donner aux provinces assez de temps pour
ajuster leurs taux en conséquence.

Etant donné certaines différences relatives a la mise en ceuvre des Accords,
toute modification fédérale unilatérale pose plus de problémes au niveau de
I'impdt sur le revenu des particuliers qu'a celui de I'imp6t sur le revenu des
corporations. Dans le cas des corporations, les taux provinciaux d’imposition
s'appliquent 4 I'assiette fédérale. Ceci signifie que les revenus des provinces ne
sont pas affectés par un changement des taux fédéraux : ils ne le sont que si
I'assiette fédérale est modifiée. En ce qui concerne I'impdt sur le revenu des
particuliers, les taux provinciaux sont appliqués aprés que le taux fédéral a
été établi. Dés lors, la Commission recommande que les Accords soient
modifiés de telle sorte que I'impdt sur le revenu des particuliers soit traité de
la méme fagon que 'impdt sur le revenu des corporations. En d’autres mots,
nous recommandons que les taux d’imposition provinciaux s’appliquent a
I'assiette commune déterminée par la loi fédérale. Ceci aurait comme effet de
rendre les provinces moins vulnérables aux modifications fiscales fédérales,
tout en leur assurant une plus grande autonomie puisqu’elles seraient encore
plus libres de décider du degré de progressivité de leur impdt. Les accords
antérieurs de perception fiscale garantissaient des systémes d'impdt
uniformément progressifs 3 travers le pays. Cependant, le fait que les
provinces aient été autorisées 4 introduire divers crédits d’impdt et des
programmes d’exemption, dans le cadre de leur administration fiscale, a déja
altéré cette uniformité.
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En dépit du fait que les provinces et le gouvernement fédéral se partagent
I’assiette fiscale et qu’ils ont, en vertu de la Constitution, un pouvoir égal
d’imposition, c’est le gouvernement fédéral qui, dans le cadre des Accords,
détermine I’assiette pour les provinces. Certains spécialistes estiment que les
assiettes devraient étre établies conjointement dans le cadre de négociations
entre les gouvernements participants et qu’aucun changement ne devrait étre
apporté sans I’assentiment de toutes les parties concernées.

La Commission ne recommande pas une telle mesure. La nécessité
d’obtenir I'accord de tous les gouvernements sur toute modification de
I’assiette nuirait trop 4 la flexibilité du systéme et réduirait I'aptitude du
gouvernement fédéral & rendre compte de ses activités financiéres devant le
Parlement. En vertu du systéme actuellement en vigueur, une province peut se
retirer des Accords de perception fiscale si elle juge inacceptables les actions
du gouvernement fédéral. Or, la simple menace d’un retrait suffit 3 garantir
que le gouvernement fédéral prendra en considération les intéréts des
provinces. De plus, les provinces ont le droit, en vertu de ces Accords, de
réclamer différents types de crédits et d’exemptions d’impdt, ce qui leur
donne une grande marge de manceuvre. Le gouvernement fédéral consentira 4
gérer ces programmes provinciaux 4 la condition qu’ils répondent a trois
critéres : ils doivent étre réalisables du point de vue administratif; ils doivent
s’appliquer au revenu gagné dans la province concernée; et finalement, ils ne
doivent pas entraver ou étre susceptibles d’entraver I'union économique. La
plupart des demandes des provinces a cet égard ont été acceptées, bien que
certaines d’entre elles, comme la proposition de la Colombie-Britannique en
vue d’établir un crédit d’impdt sur les dividendes de compagnies situées dans
cette province, aient été refusées. Encore une fois, les raisons invoquées dans
ce cas étaient, en régle générale, justifiées puisqu’une province peut se retirer
des Accords pour mettre un programme en ceuvre. Le désir du gouvernement
fédéral d’éviter de telles situations devrait le rendre sensible aux aspirations
des provinces.

Méme si aucune modification importante ne parait nécessaire, deux
propositions additionnelles permettraient d’améliorer la coordination des
systémes d’imp6t. Premiérement, compte tenu de notre désir de voir la régle
du secret budgétaire atténuée, et pour favoriser un débat de fond sur les
propositions budgétaires, au Parlement et dans les législatures provinciales, la
Commission recommande qu'en élaborant toute modification fiscale pouvant
avoir des conséquences importantes sur la relation entre les deux ordres de
gouvernement, le gouvernement fédéral consulte au préalable les provinces.
En deuxiéme lieu, méme si la Commission appuie le principe d’une révision
quinquennale des arrangements fiscaux entre le gouvernement fédéral et les
provinces, elle estime que le conseil des ministres des finances devrait élargir

- ce processus de consultation pour y inclure un examen régulier des pratiques
en vigueur. Afin d’aider le Conseil dans P'exécution de ses tiches, la
Commission recommande la création d’un comité fédéral-provincial du
régime fiscal composé de fonctionnaires ayant pour mandat d’évaluer les
définitions du revenu imposable, les exemptions de base, les taux marginaux
et les questions connexes, et d’analyser la répartition de I’espace fiscal entre
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les deux ordres de gouvernement des champs de taxation, en tenant compte
des revenus et des dépenses anticipés.

La Commission tient a préciser que ces propositions ne visent qu’'a
« raffiner » un processus qui fonctionne déja relativement bien. La coordina-
tion des arrangements fiscaux et I’harmonisation du systéme de perception
fiscale sont deux grandes réalisations de notre régime fédéral.

Les transferts intergouvernementaux

A la suite de ’'augmentation des activités gouvernementales durant la période
qui a suivi la fin de la Seconde Guerre mondiale, tous les régimes fédéraux
ont eu de plus en plus recours aux accords de transferts intergouvernemen-
taux. En vertu de ces arrangements, un ordre de gouvernement peut
participer au financement de programmes d’un autre ordre de gouvernement
en transférant des fonds ou un pouvoir de perception fiscale. Au Canada, le
gouvernement fédéral transfére aux provinces des sommes d’argent et de
« Pespace fiscal », alors que les gouvernements provinciaux transférent des
montants aux gouvernements municipaux et aux administrations d’hopitaux.

Au Canada, ces transferts ont atteint des proportions considérables. En
1983-1984, le gouvernement fédéral a transféré aux provinces quelque 17,6
milliards de dollars en paiements en espéces. De ce montant, une somme
équivalente a 5,5 milliards de dollars était allouée, sous forme de subventions,
«d des fins générales» ou «inconditionnelles». Il s’agissait surtout des
paiements de péréquation. Le reste consistait en paiements au titre de
programmes spécifiques. Les paiements en espéces effectués en vertu des
arrangements de financement des programmes établis totalisérent 7,6
milliards de dollars, ce qui constituait I'aide fédérale aux soins de santé et 4
I’enseignement postsecondaire. Une somme de 4,6 milliards de dollars était
consacrée au financement d’autres programmes a frais partagés. Parmi ces
derniers, le plus important était le Régime d’assistance publique du Canada
qui représentait une somme de 3,1 milliards de dollars. De plus, les
arrangements de financement des programmes établis, adoptés en 1977,
répartissent la contribution fédérale relative 4 ces programmes entre une
fraction & payer en espéces et un transfert de points d'impdts assujettis a la
péréquation. Ce transfert représentait en 1983-1984 quelque 6,6 milliards de
dollars. La valeur en dollars de tous ces transferts a triplé entre 1974 et
1984°.

L’importance de ces montants montre bien que la gestion des transferts
intergouvernementaux s'avére fondamentale pour notre régime fédéral. Au
cours des derniéres années, deux ensembles de questions ont davantage retenu
Pattention et pourraient soulever des problémes a P’avenir. Le premier
ensemble de questions consiste 4 se demander si le pouvoir qu’a le gouverne-
ment fédéral de dépenser dans les domaines de compétence provinciale
devrait étre restreint ou non. En d’autres termes, jusqu'a quel point le
gouvernement fédéral devrait-il pouvoir utiliser son pouvoir de dépenser pour
projeter l'intérét national dans des domaines qui ne relévent pas de sa
compétence?
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Le deuxiéme ensemble de questions concerne les tensions provoquées par
les efforts des gouvernements en vue de limiter la croissance des dépenses et
de réduire ainsi la taille des déficits du secteur public. En d’autres termes, de
quelle fagon les efforts déployés pour limiter les dépenses 4 un niveau
affecteront-elles les programmes de I'autre niveau? Les compressions
effectuées par un ordre de gouvernement auront-elles comme effet d’augmen-
ter la demande de services 4 un autre niveau? Ou auront-elles comme effet de
diminuer la capacité financiére de 'autre niveau de défrayer les colits de ces
programmes? D’une fagon plus particuliére, devrait-on maintenir ou méme
privilégier les transferts fédéraux aux provinces, étant donné que ces derniéres
en dépendent grandement?

Bien que ces problémes soient toujours latents dans un Etat fédéral, force
est de constater qu’ils sont devenus, aprés 1980, particuliérement importants
au Canada. lls se sont manifestés en premier lieu, en 1982-1983, lors des
débats portant sur les arrangements fiscaux entre le gouvernement fédéral et
les provinces et sur le financement des programmes établis. Ils se posérent de
nouveau un peu plus tard dans le cadre du débat portant sur la politique de
soins de santé entourant I'adoption de la Loi sur la santé en 1983.

L’historique

Les transferts intergouvernementaux ont joué un réle-clé dans le processus
d’adaptation du systéme fédéral canadien au nouveau rdle de I’Etat. Bien que
plusieurs des nouvelles responsabilités gouvernementales aient manifestement
relevé de la compétence des provinces, les coiits qu’elles comportaient se sont
avérés souvent trop élevés pour les gouvernements provinciaux. A titre
d’exemple, les programmes d’assurance-santé ou d’enseignement postsecon-
daire étaient trop coiiteux pour que la plupart des gouvernements provinciaux
puissent les financer a eux seuls. De plus, dans le domaine de I’enseignement
postsecondaire, ou la mobilité des diplomés signifiait que les dépenses
effectuées par une province étaient converties en bénéfices pour une autre, les
gouvernements provinciaux, agissant tous vraisemblablement dans leur propre
intérét, étaient incités 4 offrir des services moins importants que ce qui
paraissait souhaitable d’'un point de vue national. Pour pouvoir répondre a
I'ensemble des besoins nationaux, l'aide du fédéral s’est donc révélé
nécessaire. Etant donné les difficultés et les objections qu’un transfert
constitutionnel de toutes ces compétences au gouvernement fédéral soulevait,
et compte tenu de la volonté unanime de préserver les avantages du
fédéralisme, la solution résidait dans I'établissement de programmes a frais
partagés, en vertu desquels le gouvernement fédéral devait défrayer une partie
des coiits occasionnés par de nouveaux besoins. La mise en place de ce type de
programme a constitué l'événement marquant du fédéralisme coopératif
d’aprés-guerre, non seulement dans le domaine de la politique sociale mais
également dans le cadre des programmes de développement économique, tel
que la construction de I'autoroute transcanadienne. Il existe aujourd’hui des
accords a frais partagés, importants et moins importants, bilatéraux et
multilatéraux, dans presque tous les domaines et dans la quasi-totalité des
ministéres du gouvernement.
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En vertu des programmes 4 frais partagés, il peut y avoir un grand éventail
d’arrangements particuliers. D’une maniére générale, ces arrangements
peuvent étre classés en deux grandes catégories : les arrangements de partage
des coiits et les arrangements de financement global. Dans le cadre des
arrangements de partage des cofits, le gouvernement fédéral consent a
rembourser au Trésor provincial un pourcentage fixe (représentant géné-
ralement la moitié¢) des dépenses provinciales occasionnées par les program-
mes assujettis aux arrangements. Le meilleur exemple qu’on pourrait citer est
le Régime d’assistance publique du Canada en vertu duquel le gouvernement
fédéral rembourse cinquante pour cent des coiits associés aux programmes de
bien-étre et de services sociaux des gouvernements provinciaux, a condition
que laide soit accordée a des personnes «qui en ont besoin ou qui sont
susceptibles d’en avoir besoin ». Les arrangements relatifs au financement de
I’enseignement postsecondaire en vigueur de 1967 a4 1977 comportaient une
légére variante, en ce sens que le gouvernement fédéral, en vertu de ces
arrangements, remboursait cinquante pour cent des coiits de fonctionnement
des institutions.

Dans le cadre des arrangements de financement global, le transfert fédéral
est moins directement associé aux coiits des programmes spécifiques. Il prend
la forme d’un transfert dont la valeur par habitant est la méme d’une province
a 'autre : le transfert 4 la province est égal au montant par habitant multiplié
par la population de cette province. Toutefois, les arrangements de
financement global ne sont pas totalement sans rapport avec les dépenses
reliées aux programmes. Ainsi, la subvention au titre de 1'assurance-maladie
était basée avant 1977 sur la moyenne nationale des coiits par habitant des
programmes d’assurance-maladie, pour chaque année.

Actuellement, le financement des programmes établis (FPE) constitue
I'arrangement le plus important de financement global. En vertu de cet
arrangement, le calcul des transferts du gouvernement fédéral aux provinces
se fait de la fagon suivante. Premiérement, les coiits de fonctionnement par
habitant de I’assurance-santé et de I’enseignement postsecondaire sont établis
pour I'année 1975-1976, année de base. Ensuite, la moitié de ce montant est
augmentée chaque année selon un pourcentage égal 4 la moyenne mobile sur
trois années des hausses nominales du produit national brut (PNB).
Finalement, le résultat de ces calculs, est multiplié par le chiffre de la
population de la province pour ’année de versement du paiement. Le transfert
qui s’ensuit se fait sous forme d’une contribution payable en espéces et
d’« espace fiscal ». Il existe également des mécanismes de transfert mixtes. A
titre d’exemple, entre 1957 et 1977, les transferts au titre de I'assurance-
hospitalisation et des services diagnostiques, étaient basés sur 25 pour cent
des dépenses encourues par chaque province et sur 25 pour cent de la
moyenne nationale des coiits par habitant.

Les arrangements 4 frais partagés peuvent étre fondés sur une proportion-
nalité des coiits ou sur un financement global, et ils seront plus ou moins
conditionnels selon qu’ils appartiennent a 'une ou I'autre catégorie. Dans le
cadre des programmes hautement conditionnels, le gouvernement fédéral
définit de fagon trés précise les termes et les conditions auxquels doivent
souscrire les gouvernements dans la mise en ceuvre des programmes, pour
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pouvoir bénéficier de la subvention fédérale. En vertu des arrangements
moins conditionnels, le gouvernement provincial regoit des fonds peu importe
la nature de ses programmes. Présentement, les arrangements relatifs au
financement de I’enseignement postsecondaire sont hautement incondition-
nels. En effet, les provinces regoivent des transferts quels que soient les
services d’enseignement postsecondaire qu’ils offrent en retour. Inversement,
les arrangements actuels relatifs au financement de P’assurance-santé en vertu
du financement des programmes établis (FPE) et de la Loi sur la santé au
Canada, sont hautement conditionnels. Les programmes d’assurance-santé
des provinces doivent répondre a des normes clairement définies, faute de
quoi les provinces risquent d’étre pénalisées sur le plan financier.

Finalement, tel qu’il a déja été mentionné, les accords de transfert peuvent
stipuler que les transferts se feront sous forme de paiements en espéces ou
d’« espace fiscal » que le gouvernement fédéral céde au Trésor provincial. Les
arrangements de FPE, par exemple, stipulent que le gouvernement fédéral doit
céder 13,5 points de pourcentage sur le revenu des particuliers et 1,0 point de
pourcentage du revenu des corporations, afin que les provinces puissent
« occuper » cet espace fiscal et en percevoir les recettes. Cet espace fiscal cédé
par le gouvernement fédéral devait, a I'origine, représenter la moitié du
transfert total au titre du FPE. Lorsque le financement est assuré par le
transfert d’impdts, le contrdle exercé par le gouvernement fédéral sur les
programmes provinciaux diminue parce que, contrairement aux contributions
en espéces, les points d’impdt ne peuvent étre réduits ou retirés. De plus, les
provinces ne les congoivent pas comme catalogués ou destinés a des
programmes spécifiques, mais comme faisant plutdt partie de leurs revenus
généraux. Au gouvernement fédéral qui s’inquiétait de ce que les transferts en
espéces et en impdts au titre de I’enseignement postsecondaire pouvaient étre
détournés vers d’autres fins, les trésoriers provinciaux ont eu tendance i
répliquer qu’en vertu du FPE, il n’existait plus de lien direct entre le transfert
et des fins particuliéres. A leur avis, le transfert pouvait étre utilisé A toute fin
provinciale, quelle qu’elle fut. Alors que le gouvernement fédéral considérait
ces transferts comme des «incitations » ayant pour objet d’influencer les
priorités des provinces, ces derniéres tendaient & les considérer comme
inconditionnels. '

Tous ces éléments réunis donnent une image déconcertante des arrange-
ments relatifs aux transferts intergouvernementaux. Cependant, leur
complexité rend au moins un grand service aux gouvernements canadiens :
elle confére 4 ces accords une trés grande souplesse. Par exemple, si nous
aspirons, en tant que Canadiens, 4 décentraliser davantage notre systéme
fiscal et & accorder aux provinces plus de pouvoirs et plus d’autorité, nous
tendrons & nous orienter vers un financement global assorti de trés peu de
conditions et un transfert important de points d’impdt. On peut, par ailleurs,
envisager d’imposer des conditions qui soient clairement définies, afin d’en
arriver 4 un niveau de centralisation plus grand et a I’établissement de normes
nationales.

Les gouvernements fédéral et provinciaux se sont interrogés sur la nature
des accords de transferts, chaque fois qu'un programme d’envergure a frais
partagés a été introduit. Au cours des années 1950 et au début des années
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1960, la plupart des gouvernements, sauf celui du Québec, semblaient
admettre de fagon générale que ces programmes constituaient un outil
approprié pour assurer le respect de normes nationales et pour fournir a tous
les Canadiens un large éventail de services gouvernementaux adaptés aux
besoins de 1'époque. Les provinces ont elles-mémes réclamé, 4 maintes
reprises, une participation fédérale plus importante au financement des
domaines de compétence provinciale évoluant rapidement.

Ce consensus commenga a s’effriter vers les années 1960. Les gouverne-
ments du Québec avaient rejeté I'idée des programmes 4 frais partagés bien
avant le début des années 1960, en alléguant que I'utilisation du pouvoir
fédéral de dépenser, en vue d’envahir des champs de compétence provinciale
et d'imposer des valeurs « nationales » au Québec, était inconstitutionnelle.
Cette attitude essentiellement négative a I'égard des programmes fédéraux
n’a fait que se renforcer A partir du début des années 1960, alors que les
différents gouvernements du Québec s’identifierent a I'Etat québécois et
s’employérent a accroitre leurs programmes et a développer la société
québécoise. Il ne s’agissait donc pas uniquement de limiter les interventions
fédérales, mais également d’accroitre le pouvoir fiscal de la province pour étre
en mesure d’atteindre les objectifs qu’elle s’était fixé. En conséquence, on
adopta en 1964 la Loi sur les programmes établis (Arrangements provisoires)
qui permettait a toute province de se retirer d’un grand nombre de program-
mes conjoints et de recevoir, par le truchement de points d'imp6t et de
paiements « d’appoint », des fonds équivalents au montant que le gouverne-
ment fédéral aurait dépensé au titre de ce programme, si la province avait
choisi d’y participer.

Le Québec fut la seule province a se prévaloir de son droit de retrait en
vertu des arrangements. Au fur et 4 mesure cependant que se consolidait
I’Etat-providence, les autres provinces, se sentant plus aptes a gérer leurs
propres affaires, s’opposérent de plus en plus aux nouvelles initiatives du
gouvernement fédéral. Elles devinrent aussi beaucoup plus critiques face a son
« ingérence », soutenant que celle-ci bouleversait leurs priorités, assujettissait
la planification fiscale provinciale aux décisions capricieuses du fédéral et
réduisait la flexibilité du gouvernement provincial, en incitant les législatures
i privilégier les programmes bénéficiant des largesses fédérales, au détriment
des autres programmes.

D’autres tensions apparurent au cours des années 1970. Premiérement, le
gouvernement fédéral se préoccupa du fait que le retrait du Québec et son
acceptation des points d’impdt lui avaient conféré de facto un statut
particulier. Par conséquent, il chercha des fagons de rétablir I’équilibre entre
les provinces. Deuxiémement, le gouvernement fédéral se préoccupa
~ davantage de contréler la croissance de ses propres dépenses. L’engagement
qu’avait pris le gouvernement fédéral de défrayer 50 pour cent des coiits des
programmes signifiait que les décisions des provinces déterminaient une
grande partie des dépenses fédérales. De plus, le gouvernement fédéral
s’inquiétait du fait que les programmes a frais partagés incitaient trés peu les
provinces a réduire leurs dépenses. En vertu de ces arrangements, les
provinces pouvaient compter sur « cinquante cents par dollar » pour faire face
i de nouvelles dépenses. Par ailleurs, en limitant leurs dépenses, les trésors
provinciaux ne gardaient que la moitié seulement de leurs épargnes.
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Toutes ces contraintes amenérent le gouvernement fédéral a opter en faveur
d’arrangements fiscaux moins centralisés et préparérent le terrain pour
I'adoption de la Loi sur le financement des programmes établis de 1977. Les
détails de ces arrangements étaient compliqués, mais leurs principes étaient
assez clairement définis. L'objectif de décentralisation serait réalisé par
certaines mesures telles que le financement global et les transferts de points
d’impdt. Quant a I'objectif de décentralisation de I’enseignement postsecon-
daire, il serait atteint en éliminant tout lien direct entre soit les dépenses au
titre des programmes, soit les termes et les conditions relatifs aux program-
mes. Les coiits seraient réduits en rompant le lien entre les paiements et les
colits des programmes en vigueur. Dés lors, les paiements seraient déterminés
en fonction de 'augmentation du PNB, laquelle, 4 I’époque, était généralement
inférieure a celle des dépenses au titre des programmes. Les contributions
fédérales seraient contrdlées et les provinces seraient encouragées 4 limiter
Paugmentation de leurs dépenses. De plus, étant donné que les paiements se
feraient sous la forme de paiements en espéces et d’un transfert de points
d’impdt, toutes les provinces se trouveraient dans une situation comparable a
celle du Québec.

La mise en place de ces arrangements a constitué un pas important vers
une plus grande autonomie des provinces, vers un « démélage » des responsabi-
lités fédérales et provinciales et vers la modération des dépenses. La flexibilité
sous-jacente aux arrangements de transferts intergouvernementaux fut a
nouveau démontrée. Toutefois, I'objectif de décentralisation ne fut pas atteint
sur tous les plans. Les conditions se rattachant a I’assurance-hospitalisation et
d lassurance-maladie demeurérent inchangées. De plus, les provinces
consentirent A tenir des consultations avec le gouvernement fédéral sur les
dépenses relatives 4 'enseignement postsecondaire.

En 1982, la situation avait changé. En premier lieu, I'inflation rapide du
PNB nominal eut comme effet d’augmenter les transferts encore plus
rapidement que s’ils avaient été liés aux dépenses. Puis, en raison d’une
garantie comprise dans la formule de FPE (garantie selon laquelle la valeur
des points d’impét transférés aux provinces serait toujours, au moins, égale a
la valeur des paiements en espéces), lorsque la récession sévit et que les
rendements des points d’impdt diminuérent, la part des paiements en espéces
dans la valeur totale des transferts augmenta. En outre, comme les transferts
n’étaient dorénavant plus fonction des dépenses au titre des programmes, le
gouvernement fédéral eut le sentiment qu’il avait perdu le peu de contréle
qu’il avait déja exercé sur le contenu des programmes et sur leurs normes.
Dans un certain sens, les provinces n’ont fait rien de plus que ce que les
arrangements de FPE les incitaient a faire, c’est-a-dire qu’elles limitérent leurs
dépenses 4 la fois dans les programmes de soins de santé et dans ceux de
’enseignement postsecondaire. Dans le secteur de la santé, plusieurs provinces
eurent recours aux « frais aux usagers » et a la « facturation additionnelle » en
vue de permettre aux trésors publics de diminuer les coiits des programmes de
santé et, conséquemment, de réduire les dépenses provinciales, mais non pas
les dépenses fédérales. Ceci laissa le gouvernement fédéral sur I'impression
que les fonds étaient utilisés 4 d’autres fins, le résultat étant que la part des
colits défrayés par le gouvernement fédéral augmentait rapidement,
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particuliérement dans le secteur de I’enseignement postsecondaire. De plus, le
public en général s’opposa 4 ces réductions et surtout aux frais aux usagers et
a la facturation additionnelle, et réclama une intervention du gouvernement
fédéral. Enfin, dans le sillage du référendum au Québec et du débat
constitutionnel, le gouvernement fédéral était devenu de plus en plus
préoccupé par la décentralisation fiscale et I'érosion du pouvoir fédéral. Il
estima qu’il avait fait trop de concessions aux provinces, ce qui avait eu
comme conséquence de diminuer sa capacité d’influencer les programmes
d’une importance capitale, de répondre de ses dépenses devant le Parlement et
de maintenir des liens directs avec les citoyens.

Le gouvernement fédéral considéra qu’il était temps de rétablir I’équilibre.
En 1982, il s’appliqua d reprendre un certain contrdle sur ’ensemble de ses
dépenses et 4 recouvrer une certaine influence sur ses programmes. 1l fixa un
plafond sur les transferts au titre de I’enseignement postsecondaire et fit part
de son intention d’engager des négociations, dans de but d’élaborer des normes
nationales et de circonscrire de fagon précise le role du gouvernement fédéral
dans ce domaine. Il poursuivit également I’élaboration de la Loi sur la santé.
L’objectif consistait a définir clairement les conditions qui avaient été établies
au départ lors de la mise en place du programme, soit I'universalité, la
transférabilité, 'accessibilité, une couverture’ compléte et une gestion
gouvernementale. De plus, il entreprit d’éliminer les frais aux usagers et la
facturation-additionnelle en menagant les provinces qui y avaient recours de
réduire, dollar pour dollar, les montants des transferts qui leur étaient
accordés par le gouvernement fédéral. Aucun de ces sujets ne fit I'objet d’une
entente fédérale-provinciale, mais, comme il s’agissait de programmes
fédéraux de dépenses, le gouvernement fédéral put procéder unilatéralement.
Le débat qui eut lieu entre les gouvernements porta sur les détails complexes
de différentes formules de remplacement pour les arrangements de transfert.
Mais au cours de ce débat on souleva une question plus fondamentale
concernant la voie que le Canada devrait suivre en 1982. D’une part, on
pouvait aller plus loin sur la voie indiquée dans les arrangements de FPE de
1977 et continuer a décentraliser les arrangements de transfert, en faisant en
sorte que les transferts se fassent entiérement sous forme de paiements de
points d’implts assujettis a4 la péréquation, en y intégrant le Régime
d’assistance publique du Canada et en éliminant les conditions sous-jacentes
aux programmes de soins de santé et d’assurance-hospitalisation. D’autre
part, il aurait été possible de se retirer des arrangements de 1977 et d’opter en
faveur d’arrangements de financement plus conditionnels, en exigeant des
provinces qu’elles justifient davantage au gouvernement fédéral I'utilisation
des transferts fédéraux, et en définissant une politique plus précise concernant
le rdle du gouvernement fédéral. 1l se pourrait que le FPE ait bien satisfait aux
exigences politiques du moment, mais il se situe néanmoins entre ces deux
solutions. Selon un observateur, cet état de choses a contribué a I'instabilité
des arrangements. Les conclusions qu’il tire au sujet de l’enseignement
postsecondaire s’appliquent également aux autres secteurs d’activités :

Le gouvernement du Canada doit décider si, oui ou non, il doit y avoir une
relation directe entre les transferts au titre de 'EPS (I'enseignement postsecon-
daire) et les programmes provinciaux. S'il estime qu'il devrait y en avoir, alors
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I'échelle etfou le taux de croissance des paiements de transfert fédéraux devrait
étre fonction d’une certaine mesure de l'échelle ou du taux de croissance des
dépenses dans les provinces, au titre de I'EPS [...]. Si, d’'un autre cété, le
gouvernement du Canada a uniquement !'intention de verser aux provinces des
subventions per capita sans condition [...], on devrait alors supprimer, dans la
Loi, toute référence a l'enseignement postsecondaire. C'est aussi simple que
cela’.

Les questions soulevées par le FPE et par la Loi sur la santé débordent sur des
questions plus générales portant sur le pouvoir fédéral de dépenser et sur son
role en matiére de politiques publiques au Canada.

Le pouvoir fédéral de dépenser

La plupart des programmes a frais partagés de méme que plusieurs autres
(tels que celui des allocations familiales), en vertu desquels des sommes
d’argent sont octroyées dans certaines conditions aux individus, caractérisent
I'exercice du pouvoir fédéral de dépenser. Celui-ci est habituellement
considéré comme I'un des grands pouvoirs discrétionnaires du gouvernement
fédéral. Toutefois, 4 la différence des pouvoirs déclaratoire et de désaveu, le
pouvoir de dépenser n’est nulle part explicitement défini. L’on retient donc
qu’il découle de principes plus généraux. Il dérive en partie du pouvoir de
prérogative de la Couronne — puisque tous les revenus publics lui appartien-
nent —laquelle est « une personne susceptible de faire des donations, de
conclure des contrats comme tout un chacun et d’en faire bénéficier qui elle
veut ». La Constitution exige seulement que la Couronne regoive I’approbation
du Parlement ou d’une législature. Ce n’est que lorsque cet assentiment a été
obtenu que le gouvernement peut répartir les revenus comme il I’entend. Dans
cette perspective, le donateur de fonds publics a le pouvoir d’établir des
conditions a I’allocation des subsides et le bénéficiaire a le droit de les refuser.

On a souvent reconnu le caractére bien fondé du pouvoir de dépenser en se
référant a 'article 91(1A) de la Loi constitutionnelle de 1867, visant « . . . la
dette et la propriété publiques » et 4 I'article 102 qui permet la création d’un
Fonds consolidé du revenu. On a souvent dit que les énoncés de ces deux
articles conféraient au gouvernement fédéral le droit de dépenser & n’importe
quelle fin « ... pourvu que la législation ne crée pas un cadre réglementaire
qui tombe sous le coup des pouvoirs provinciaux!!. »

11 est étonnant de constater que le pouvoir de dépenser n’a pas fait ’objet,
sur le plan constitutionnel, d’examens approfondis de la part des tribunaux.
Les accords concernant le partage des frais entre le fédéral et les provinces
n’ont pas fait I'objet de contestations juridiques importantes et il ne semble
pas qu’il y ait de restrictions constitutionnelles au pouvoir détenu par le
fédéral d’accorder dans certaines conditions des subsides aux provinces. A la
rigueur, les provinces sont protégées par le pouvoir qu’elles ont de refuser de
prendre part d ces arrangements, lequel peut néanmoins s’avérer, sur le plan
politique, plus théorique que réel. Un autre domaine d’incertitude au niveau
constitutionnel concerne les subsides accordés par le gouvernement fédéral
aux individus et aux institutions, notamment lorsque de tels subsides
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pourraient étre considérés comme donnant lieu 4 une forme.de contrdle dans
un domaine de compétence provinciale. La encore, le fait qu’il n’existe qu’une
jurisprudence limitée 3 cet égard ne facilite pas la tache.

La limitation du pouvoir fédéral de dépenser est une question qui
appartient au domaine politique. La Commission souligne qu’il y a un certain
nombre de facteurs dont il faut tenir compte. Premiérement, le gouvernement
fédéral a le droit et le devoir, au nom de tous les citoyens et de la commu-
nauté politique nationale, de répondre aux besoins qui se manifestent et de
changer d’attitude face aux intéréts nationaux. L’histoire démontre que
Pintérét national n’a pas un caractére immuable. Bien au contraire, celui-ci
évolue en fonction des changements qui se produisent sur la scéne internatio-
nale, en fonction des questions d’actualité, des changements de mentalités et
d’aspirations. Certaines questions, jugées autrefois d’intérét purement local,
peuvent s’avérer et s’avérent en fait d’intérét national, exigeant la recherche
de solutions d ce niveau. Il arrive souvent que-l’action des gouvernements
provinciaux a I’égard de certaines questions ne peut laisser le gouvernement
fédéral indifférent, méme si elle s’exerce dans le cadre des compétences
provinciales. Lorsque le gouvernement fédéral n’a pas de pouvoir constitution-
nel et que les provinces sont incapables ou n’entendent pas réagir avec
empressement aux nouvelles attentes, il est possible dorénavant, comme par le
passé, de plaider en faveur d’un élargissement du pouvoir fédéral d’avancer
des propositions concernant des programmes a frais partagés.

Cependant, si I'on se référe aux fondements mémes du fédéralisme, il
appert que ce pouvoir ne devrait pas s’exercer en-dehors de toute contrainte.
Si le pouvoir de dépenser contribue en effet & donner au systéme fédéral la
souplesse qui lui est nécessaire, il peut, & 'extréme, arriver jusqu’a I'ébranler
en rendant moins nettes les différences entre les responsabilités des
gouvernements fédéral et provinciaux. Du point de vue pratique, les
conditions imposées par le fédéral au niveau des programmes 4 frais partagés,
particuliérement celles qui sont modifiées fréquemment et sans consultation
préalable des gouvernements provinciaux, peuvent entraver les efforts des
provinces en vue de planifier et de rationaliser leurs activités et entrainer
également des interventions de nature éventuellement arbitraire et génante de
la part du fédéral dans les systémes administratifs provinciaux. Pour juger du
bien-fondé du pouvoir fédéral de dépenser, il nous faut concilier d’une part
P’intérét national ainsi que les changements de valeurs et d’objectifs nationaux
qui s’y rattachent, et d’autre part la nécessité de préserver le caractére
diversifié du fédéralisme ainsi que I’intégrité des administrations provinciales.

Trois autres facteurs méritent également considération. La réforme de nos
institutions doit s’attarder en premier lieu a4 'aspect de la responsabilité.
Certains s’opposent sérieusement 4 'utilisation du pouvoir de dépenser pour
promouvoir les programmes 4 frais partagés, ceux-ci pouvant porter atteinte a
la responsabilité des deux niveaux de gouvernement. En effet, les provinces
dépensent des sommes d’argent qu’elles n’ont pas eu & collecter. Le
gouvernement fédéral, pour sa part, transfére des fonds aux provinces, en
exercant trés peu de contrdle sur la maniére dont elles dépensent cet argent.
Les citoyens ne peuvent tenir le gouvernement fédéral responsable, puisqu’ils
regoivent les services non pas directement de celui-ci mais par I'intermédiaire
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des provinces. De méme, le Parlement ne peut tenir le gouvernement fédéral
responsable, puisque ce dernier est dans 'impossibilité d’indiquer de maniére
précise comment les fonds ont été utilisés. En vertu des arrangements
financiers des programmes établis, la rupture entre les montants transférés et
les coiits associés aux programmes, ainsi que I’absence de normes de mise en
application efficace des programmes ou de mécanismes d’application, ont
contribué a accentuer le probléme.

Les principes de responsabilité peuvent mener au désengagement. De
maniére générale, celui-ci pourrait se faire, soit en transférant la responsabi-
lité compléte de ces programmes au gouvernement fédéral, soit en transférant
la totalité des revenus nécessaires aux provinces. La premiére solution ne
pourrait pas fonctionner, dans le systéme fédéral canadien, en ce qui a trait
aux programmes de santé et d’enseignement, mais pourrait utilement
s’appliquer 3 I'’égard d’autres programmes moins litigieux. Quant a la
seconde, elle restreindrait sérieusement la possibilité du gouvernement fédéral
d’agir dans lintérét national au nom de tous les Canadiens. Une autre
alternative pourrait consister, par ailleurs, en 1’élaboration de conditions
précises d’application et de financement des programmes: en vertu d’une
législation adéquate, le Parlement pourrait tenir le Cabinet fédéral
responsable de ses dépenses si ce dernier, en retour, pouvait tenir responsables
les provinces des dépenses des fonds fédéraux qui leur sont transférés.

La flexibilité constitue un autre critére qui peut étre congu de deux
maniéres. Dans une perspective historique plus large, on constate que le
pouvoir de dépenser et les programmes a frais partagés ont constitué
d’importants mécanismes de souplesse 4 la disposition du systéme fédéral. A
Iinverse, les conditions inspirées par le fédéral peuvent diminuer la marge de
manceuvre des provinces dans I'application des programmes. Un exemple
classique demeure le programme d’assurance-hospitalisation, lequel, mettant
I'accent sur les services d’urgence, limite ainsi la recherche en matiére de
médecine préventive, de soins aux malades chroniques et des services aprés-
soins. Certains observateurs affirment avec force que la Loi sur la santé au
Canada récemment promulguée, en introduisant des sanctions fédérales plus
sévéres contre I'application de frais aux usagers et la facturation addition-
nelle, en réaffirmant et en redéfinissant les conditions initialement établies
dans le cadre de I’établissement des programmes, et en précisant la fagon dont
les provinces peuvent négocier avec les professionnels de la santé au sujet du
montant des honoraires, a sérieusement diminué la capacité des provinces a
mettre en place des systémes de distribution plus efficaces.

On peut, en dernier ressort, opter pour une diminution des coits liés a la
gestion et au processus décisionnel. Cette considération mérite d’étre précisée.
Plus les conditions établies dans le cadre des programmes a frais partagés
seront précises, plus les ressources bureaucratiques affectées aux tiches de
négocier, de surveiller et de faire rapport seront importantes et, par 1 méme,
plus la possibilité qu’il y ait des conflits au niveau de la bureaucratie sera
grande. Ces divers facteurs ont amené la Commission royale d’enquéte sur les
relations entre le Dominion et les provinces (la Commission Rowell-Sirois) a
mettre en garde contre les « problémes reliés d la séparation des pouvoirs » et
4 plaider en faveur du maintien, autant que possible, du principe d’un
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cloisonnement bien « étanche » des compétences. Elle a donc recommandé
qu’il y ait un transfert de compétences seulement lorsqu’une action du
gouvernement fédéral s’avére essentielle et que I’on ne recoure aux program-
mes 4 frais partagés qu’en tout dernier ressort.

Comment peut-on 3 la fois concilier ces divers points de vue et définir
quelle est la meilleure fagon pour le fédéral d’exercer son pouvoir de
dépenser? Au cours des deux derniéres décennies, ceux qui plaidaient en
faveur d’un changement ont avancé un certain nombre de propositions en vue
de définir plus précisément ce pouvoir. Il y a eu un consensus largement
répandu, méme au sein des gouvernements fédéraux successifs, a I'effet que le
pouvoir de dépenser devait étre I'objet de certaines réserves ou de certaines
restrictions. Diverses solutions ont donc été envisagées.

L’une d’elles consistait & abolir Pexercice du pouvoir de dépenser dans les
domaines qui relevaient des compétences provinciales. Au nom du fédéra-
lisme, cette proposition n’a guére été acceptée, car elle pouvait avoir pour
conséquence de rendre le systéme beaucoup trop rigide. En effet, étant donné
que d’emblée les provinces privilégiaient les programmes 4 frais partagés, en
tant qu’aide financiére dans les domaines qui évoluaient rapidement, cette
proposition aurait, selon toute probabilité, semblé tout aussi inacceptable a
plusieurs gouvernements provinciaux qu’au gouvernement fédéral. La
Commission rejette donc elle aussi cette solution.

Une deuxiéme solution consisterait 4 soumettre le pouvoir fédéral de
dépenser dans les domaines de compétence provinciale, & une certaine forme
d’approbation. Cette approche est sans doute celle qui a été la plus largement
débattue. Entre autres, les gouvernements provinciaux, le Parti libéral du
Québec, les auteurs du Rapport de la Commission Pépin-Robarts et
I’Association du Barreau canadien ont proposé divers moyens. Selon ces
groupes, l'une des solutions d& ’absence d’un consensus au niveau des
provinces serait de réformer le Sénat de maniére d ce qu'il soit composé de
représentants nommés directement par les provinces. Ce consentement
pourrait étre également obtenu lors d’une conférence des Premiers ministres
ou par le biais de la formule de modification constitutionnelle, en recueillant
les votes favorables d’un nombre déterminé de législatures provinciales.

En 1969, le gouvernement fédéral a proposé que le pouvoir fédéral de
dépenser fasse 'objet d’un énoncé explicite dans la Constitution, que le
pouvoir qu’il détient d’accorder des subsides de fagon inconditionnelle ne soit
pas soumis a4 des restrictions et que les subsides accordés sous conditions
concernant les programmes fédéral-provinciaux, reconnus comme étant de
compétence provinciale, fassent I’objet de « I’assentiment » national, avant que
le Parlement n’exerce son pouvoir. Un tel consensus serait conjointement
obtenu du Parlement et des législatures provinciales. Dans le cadre des
discussions constitutionnelles qui ont eu lieu par la suite entre 1979 et 1981,
le gouvernement fédéral a exprimé également sa volonté d’obtenir le
consentement d’un nombre important de provinces.

De telles propositions réaffirment le principe du fédéralisme en ce qu’elles
constituent une trés grande incitation pour le gouvernement fédéral de
considérer d’abord sa propre juridiction et d’engager des consultations avant
d’agir et ce, afin d’accroitre ses chances d’obtenir le consentement nécessaire
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des provinces. Elles assurent également la tenue d’un trés vaste débat. En
effet, le gouvernement fédéral serait tenu d’avoir la faveur du public 4 I"égard
de ses propositions et les provinces devraient justifier leur opposition dans leur
législature respective et auprés de leurs électeurs. Il est fort probable que la
plupart des programmes importants actuellement en vigueur aient été congus
dans cet esprit. Toutefois, compte tenu du plus grand pouvoir de négociation
dont les provinces jouiraient dans ce cas, il est permis de penser que leurs
législatures pourraient bien invoquer la nécessité du consentement pour
bénéficier de meilleures conditions de la part du gouvernement fédéral ou
exercer davantage leur influence dans d’autres domaines de politique. Les
commissaires ne sont pas portés d favoriser des mécanismes de consentement
qui soient trop rigides ou qui puissent empécher indiiment le Parlement du
Canada d’exercer ses droits légitimes et d’assumer ses responsabilités.

Une troisi€éme solution se rapporte au pouvoir de retrait des provinces que
nous avons largement expérimenté par le passé. Ce principe a été incorporé
dans le processus de modification de la nouvelle constitution. De fait, le droit
de retrait d’'un programme & frais partagés a toujours existé; aucune province
n'est obligée constitutionnellement d’y participer. De plus, cette solution
diminue de maniére importante les dépenses encourues par les provinces, du
fait que des paiements de compensation ou d’« équivalence fiscale » leur sont
alloués. Ainsi, I’Association du Barreau canadien a recommandé que toute
province soit en droit de se retirer d’'un programme et de recevoir une
compensation égale aux montants qu’elle aurait recus du gouvernement
fédéral, en autant que cette province accepte les dispositions relatives 4 la
mobilité interprovinciale. La proposition fédérale de 1969 prévoyait
également une compensation fiscale sous forme toutefois de subsides aux
citoyens plutdt qu’aux gouvernements provinciaux.

De sérieuses objections ont été soulevées a 1’encontre du pouvoir de retrait.
En effet, on craignait que le Canada ne devienne un pays fragmenté, car
quelle serait la valeur de « normes nationales » si elles s’appliquaient dans
certaines provinces et non dans d’autres? Est-ce que les parlementaires
fédéraux auraient le droit de voter sur des programmes qui ne s’appliquent
pas dans leurs provinces d’origine? Pour quelle raison des revenus du fédéral
devraient-ils étre remis entre les mains des gouvernements provinciaux qui
n’entendent pas participer & des programmes nationaux, méme si ces
programmes ont regu l'approbation générale du public et qu’ils sont
constitutionnels? Cependant, malgré ces divers arguments défavorables, on a
défendu le principe du pouvoir de retrait en affirmant qu’il offrait un plus
grand degré de flexibilité dans le systéme fédéral. Il permet, en particulier, de
reconnaitre le caractére distinctif du Québec, tout en évitant une situation ol
celui-ci pourrait étre en mesure de bloquer un programme qui serait considéré
comme hautement souhaitable dans d’autres régions du pays.

Le pouvoir de dépenser s’est avéré un outil précieux de préservation de la
flexibilité du systéme et d’adaptation aux intéréts changeants de la Nation.
La Commission estime qu’il faut conserver ce pouvoir sous réserve d'un
certain nombre de lignes directrices. En premier lieu, bien que la Commission
croie que ce pouvoir est et devrait étre étendu, elle n’en demeure pas moins
convaincue qu’il n’est pas illimité.
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Elle estime qu’il est approprié d’établir une distinction judiciaire entre la
législation fédérale, qui attribue des subsides ou des dons, et celle qui
implique une réglementation directe dans les domaines de compétence
provinciale. A titre d’exemple, il lui semble justifié, en vertu de la Constitu-
tion, que le fédéral accorde des préts, des crédits d’impdt ou des subsides aux
étudiants de niveau postsecondaire. Cependant, si ceux-ci étaient soumis 2 la
condition que les universités établissent des critéres particuliers d’admission,
ils pourraient alors étre considérés comme une ingérence du fédéral dans les
domaines de compétence provinciale. La Commission est d’avis qu’il serait
utile que la Cour supréme détermine avec précision les limites constitutionnel-
les lorsqu’elle devra se prononcer a I’avenir a I'occasion de litiges portant sur
ces questions.

Deuxi¢émement, la Commission estime, dans la foulée du Rapport de la
Commission Rowell-Sirois, qu’en principe le gouvernement fédéral ne devrait
avoir recours a la formule des programmes & frais partagés qu’en dernier
ressort plutdt qu’en premier lieu. En effet, il serait souhaitable que dans
plusieurs cas, les activités reliées aux programmes & frais partagés,
concordent entre les gouvernements fédéral et provinciaux. Cependant, il
semble qu’en général, I'esprit de responsabilité et le caractére défini des
champs d’activités soient mieux garantis lorsqu’un gouvernement établit des
programmes dans le domaine de ses compétences.

Troisiémement, I’exercice du pouvoir de dépenser dans un domaine de
compétence provinciale doit faire 'objet d’un consensus a I'échelle nationale.
Un sénat réformé comportant une représentation régionale plus importante
pourrait s’avérer un moyen sir de parvenir a cette fin. Toutefois, étant donné
d’une part, que le Sénat serait composé d’individus et non de gouvernements,
et que d’autre part ce sont les gouvernements qui ont la responsabilité de voir
au déroulement et 4 la gestion des programmes a frais partagés, il est peu
probable que méme un Sénat réformé puisse constituer une solution de
rechange valable. Les gouvernements provinciaux doivent étre consultés
directement sur toute question.

Le conseil des ministres des gouvernements fédéral et provinciaux devrait
s’avérer un mécanisme efficace de consultation. La Commission va encore
plus loin et suggére que le Premier ministre fasse tous les efforts nécessaires
en vue d’obtenir un consensus général de la part des Premiers ministres
préalablement a toute initiative fédérale en matiére de législation. En vertu
des arrangements présentement en vigueur, la consultation a presque toujours
lieu autour de nouveaux programmes en raison du fait que leur succés n’est
assuré que si les provinces consentent a y participer. Cependant, il est encore
plus essentiel de recourir a une consultation lorsque le gouvernement fédéral
entend modifier les termes et les conditions associés 4 un programme ou
I’abroger. Les provinces ayant déja accepté d’y participer, il leur est, par
conséquent, difficile de réagir a ces changements en décidant de se retirer.
C’est pourquoi la Commission estime que les provinces devraient étre avisées
longtemps 4 I'avance et qu’il devrait y avoir place pour un débat avant que
des modifications au niveau des conditions soient apportées ou que ’on décide
d’abroger des programmes. Il pourrait étre de pratique courante, par
exemple, de concevoir des programmes a frais partagés qui seraient
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applicables sur une période de cinq ans, comme c’est le cas en ce qui a trait
aux arrangements fiscaux. On renégocierait le programme tous les cinq ans
sans toutefois qu’aucun gouvernement ne puisse modifier les conditions
établies, de fagon unilatérale, au cours de cette période.

Enfin, la Commission croit que la souplesse du systéme ainsi que les
possibilités d’innovation seront accrues dans la mesure ou les conditions
reliées aux programmes a frais partagés seront énoncées en termes de buts et
de fins a atteindre et que le gouvernement fédéral ne dictera pas de mesures
précises a prendre sur le plan administratif, mais laissera ce soin a I'initiative
des provinces.

Le fédéralisme et les mesures de restriction fiscale

Si des conflits importants doivent se produire & I’heure actuelle au niveau des
relations fédérales-provinciales, ils concerneront les questions d’impbdt,
notamment celles ayant trait 4 la diminution de la portée des programmes et
i leur réaménagement en raison de considérations financiéres. Encore une
fois, le probléme résulte de I'interdépendance et de la probabilité que dans un
avenir prévisible les gouvernements cherchent tous a réduire leurs dépenses et
a gérer leurs finances. Les efforts entrepris dans ce sens par un niveau de
gouvernement vont avoir inévitablement des conséquences sur la situation
budgétaire des autres niveaux de gouvernement.

Un tel développement peut survenir de diverses maniéres, méme lorsqu’il ne
se produit aucun transfert fiscal et que chaque niveau de gouvernement agit
dans le cadre de sa propre sphére de compétence. Ainsi, des dispositions
fédérales plus restrictives sur ’assurance-chomage pourraient faire augmenter
la demande de services de bien-étre dans les provinces. En retour, les
provinces pourraient tenter de réduire le fardeau financier relatif au bien-étre
en instaurant des programmes de main-d’ceuvre a court terme qui dureraient
suffisamment longtemps pour permettre aux participants d’étre admissibles
aux prestations d’assurance-chdmage. De maniére plus générale, les
restrictions imposées dans presque tous les domaines par un gouvernement
pourraient vraisemblablement exercer des pressions sur un autre gouverne-
ment pour que ce dernier se voit dans ’obligation de combler le vide. La
Commission n’entend pas présenter de recommandation sur cette question,
mais simplement susciter une prise de conscience.

Les transferts intergouvernementaux sont des questions d’un intérét plus
particulier. Les conditions fiscales étant devenues beaucoup plus volatiles au
cours des derniéres années, les gouvernements ont donc pris des mesures qui
touchent les montants de transferts, en vue d’introduire une série de
changements modifiant la péréquation afin de s’adapter a l'escalade des
revenus de pétrole et de gaz au cours des années 1970, de couvrir les
transferts ayant subi une hausse dans les domaines de I’enseignement
postsecondaire et de ’assurance-santé au milieu des années 1970, ou plus
récemment, et de couvrir les transferts au titre de ’enseignement postsecon-
daire soumis au programme de lutte d I'inflation du « six €t cinq » pour cent.

On peut se poser la question suivante, 4 savoir si on ne devrait pas, d’'une
certaine fagon, protéger de tels transferts contre tout changement d’ordre
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budgétaire. D’un certain point de vue, il semblerait que oui. Ce raisonnement
est fondé sur la nécessité que 'attribution de ces transferts soit juste et
garantie, tout autant que sur la reconnaissance du niveau important de
dépendance des provinces 4 ’égard de ces subventions. On a prétendu que les
provinces avaient été incitées 4 participer a ces programmes en leur indiquant
que le gouvernement fédéral continuerait & leur accorder son aide. Elles ne
peuvent effectivement planifier leur propre budget, lorsqu’elles ne sont pas
sires des montants-de transferts qui leur seront attribués. On présente
souvent Iargument tout a fait valable que les paiements' de péréquation
devraient étre 4 ’abri des mesures fédérales de contrdle des déficits, et ce, en
vertu de l'engagement constitutionnel relatif au partage qui se retrouve
maintenant a ’article 36 de la Loi constitutionnelle de 1982.

Ceux qui considérent la question d’un point de vue opposé s’interrogent sur
le bien-fondé de privilégier, de quelque maniére que ce soit, des programmes
qui sont appliqués selon des mécanismes intergouvernementaux, au détriment
des autres catégories de dépenses fédérales. Il est vrai que cela peut se
justifier -par le fait que ces programmes sont d'un intérét national et qu’ils
sont définis selon des critéres nationaux. Or, les programmes, qui relévent
entiérement de la compétence du fédéral, pourraient vraisemblablement se
justifier de la méme fagon. 1l est juste de dire que les éléments imprévisibles
entourant le budget rendent toute planification difficile. Or, il appert que les
revenus d’impdt ne sont également pas prévisibles en soi. En effet, gouverner
signifie composer avec l'imprévu. Il est- souvent arrivé que, lorsque le
gouvernement fédéral incitait les gouvernements provinciaux a participer i
certains programmes particuliers, en leur proposant des arrangements a frais
partagés, les gouvernements provinciaux réclament en retour une participa-
tion du fédéral. De plus, étant donné que les programmes intergouvernemen-
taux sont protégés, il s’ensuit que toute mesure fédérale de restriction devra
s’appliquer, de fagon déséquilibrée, 4 un éventail limité de programmes non
protégés. Compte tenu du fait qu’en 1984, environ un cinquiéme du montant
total des dépenses fédérales a été consacré aux transferts intergouvernemen-
taux et qu’un autre cinquiéme a servi & couvrir I'intérét sur la dette publique,
les mesures de restriction du gouvernement fédéral ne devront s’appliquer que
dans les domaines relativement limités du pouvoir discrétionnaire. Si I'on
considére que les transferts aux individus devraient également étre protégés,
environ 70 pour cent du total des dépenses fédérales seraient alors gelées et la
marge de manceuvre du gouvernement fédéral en serait considérablement
réduite.

Un aspect intéressant de ces transactions intergouvernementales réside
dans le fait qu’il appartient au gouvernement fédéral d’assumer la responsabi-
lité de la plus grosse part du déficit du secteur public au Canada. Sans les
transferts, le déficit fédéral serait beaucoup moindre et les déficits des
provinces beaucoup plus importants. C’est ainsi, qu'en 1982, le déficit du
fédéral, en excluant les subsides intergouvernementaux, était de 4,7 milliards
de dollars et qu’aprés y avoir inclus les subsides, il s’élevait 4 20,5 milliards de
doliars. La méme situation se produisit au niveau provincial et municipal.
Sans le calcul des montants de transfert, les provinces avaient un excédent de
7,4 milliards de dollars. Lorsqu’on incluait les montants attribués aux
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autorités locales et aux hdpitaux, les provinces enregistraient un déficit de
1,6 milliard de dollars. Les administrations locales et les hdpitaux sont ceux
qui bénéficient le plus des transferts. Ensemble, ils accusaient, en 1982, un
déficit de 25 milliards de dollars, & partir de leurs propres revenus. Aprés
avoir ajouté les montants de transfert des autres gouvernements, ils
retrouvaient un certain équilibre.

A la lumiére de ces facteurs, comment le Canada peut-il conserver une
certaine flexibilité et un certain esprit de responsabilité & I’égard du
Parlement, tout en accordant aux provinces une certaine stabilité dans leurs
activités de planification et en leur assurant une certaine protection contre les
changements rapides et non prévisibles dans les dépenses fédérales. La
solution la plus simple serait d’exiger du gouvernement fédéral qu’il informe a
'avance les provinces de ses intentions de réduire les transferts fédéraux. Par
exemple, si on avisait les provinces un an avant l'entrée en vigueur des
coupures, cela leur donnerait suffisamment de temps pour ajuster leurs
revenus et leurs dépenses en fonction des changements 4 venir. Toutefois, ce
plan ne protégerait les provinces que d’une maniére limitée.

Une deuxiéme solution serait de revoir tous les cing ans les mesures de
transfert entre le fédéral et les provinces, et de limiter entre les périodes de
révision, les changements que le gouvernement fédéral pourrait effectuer, sans
Paccord des provinces. Un tel arrangement permettrait, par exemple, au
gouvernement fédéral, d’ajuster les paiements jusqu’a cinq pour cent dans une
année donnée, toute hausse additionnelle exigeant I'accord des provinces. Une
formule appropriée devrait étre élaborée. Par contre, les modifications que le
fedéral apporterait aux programmes de transfert intergouvernemental
pourraient dépendre du niveau moyen des diminutions de programmes, qui ne
font pas I'objet de transferts.

On a également soumis un certain nombre de propositions relatives 4
I'application des mesures de restriction du gouvernement fédéral. Par
exemple, les programmes sociaux pourraient étre d I’abri de toute réduction.
Toutefois, étant donné que ces programmes représentent plus de 80 pour cent
de tous les transferts intergouvernementaux, le fait de les exempter limiterait
sérieusement le gouvernement fédéral. Une autre solution consisterait a
ajuster le montant des réductions en fonction des différents besoins des
provinces; la Commission a cependant mis en évidence les difficultés que peut
comporter une telle procédure dans son analyse sur la péréquation. Enfin, les
provinces les plus dotées pourraient payer les frais des réductions, et les
provinces moins favorisées pourraient étre protégées. Toutefois, la Commis-
sion est d’avis que le programme de péréquation, et non les programmes
individuels a frais partagés, constitue le mécanisme le plus adéquat pour faire
face aux disparités de revenus.

Encore une fois, il est essentiel d’arriver & un équilibre : le gouvernement
fédéral doit avoir suffisamment de marge de manceuvre au niveau fiscal pour
pouvoir exercer un contrdle sur son budget, mais il ne devrait pas étre en droit
d’interrompre impunément les transferts ayant trait aux programmes a frais
partagés. La Commission estime que les provinces ne sont pas suffisamment
protégées en étant avisées un an a I'avance des changements apportés a ces
programmes. Au contraire, la Commission considére qu’il est préférable de
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déterminer a I'avance les limites de réductions qui seront permises. De plus,
hormis les conditions énoncées dans la 1égislation qui permet leur application,
le gouvernement fédéral devrait laisser aux provinces lentiére liberté de
décider par elles-mémes de la meilleure fagon d’accorder leur programme et
leur gestion administrative 4 toute forme de réduction.

En conclusion, la Commission estime que |'application des restrictions au
cours des années & venir risque d’entrainer des tensions importantes au sein de
la fédération. La tentation pour un gouvernement de passer ses problémes
fiscaux a un autre gouvernement sera plus forte et les pressions politiques a
I'endroit du gouvernement fédéral pour qu’il réagisse aux mesures prises au
niveau provincial, s’intensifieront. Pour faire face i de telles tensions
inévitables, une grande confiance mutuelle, une ouverture au niveau de
I’échange d’information et un dynamisme institutionnel s’avéreront
indispensables.
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Les relations intergouvernementales
et les institutions de la féedération

Les commissaires ont traité précédemment des avantages et des faiblesses des
institutions fédérales canadiennes. Nous voulons ici approfondir ce sujet dans
le contexte du partage des compétences, de la formule de modification
constitutionnelle, du mécanisme des relations intergouvernementales et, enfin,
des tribunaux. Quels sont les moyens dont disposent les Canadiens pour
rendre plus efficace la prise de décision politique, tout en tenant compte des
choix politiques difficiles auxquels ils font face? Comment ces institutions
peuvent-elles mieux correspondre aux valeurs démocratiques d’accessibilité,
d’imputabilité et de sensibilité aux aspirations des citoyens, valeurs qui sont
sous-jacentes d tout changement institutionnel profond? Le mandat de cette
Commission précise que nous devons «tenir compte de l'esprit de la
Constitution canadienne» et qu'il faut «s’appuyer sur I'hypothése selon
laquelle la structure fédérale canadienne ne s’écartera pas sensiblement de ce
qu’elle est & I’heure actuelle. » Nous voulons ici parler de cet esprit et, 4 la
lumiére des besoins et des valeurs qui sont actuellement les ndtres, proposer
certaines améliorations a cette structure.

Au cours de nos audiences, les intervenants ont sans cesse insisté sur
Pimpression de confusion qui se dégageait des relations entre les gouverne-
ments fédéral et provinciaux. On jugeait qu’il y avait simplement trop de
conflits, trop d’acrimonie et trop de méfiance. La perception des relations
fédérales-provinciales était celle d’une confrontation devant des journalistes et
cameramans préts 4 monter en épingle les différends. L’aptitude des
Canadiens a trouver des solutions aux problémes concrets et urgents auxquels
ils avaient 4 faire face semblait s’amorcer dans une lutte, les gouvernements
concernés se préoccupant davantage de cette lutte que de leurs citoyens, pour
le triomphe de leur position, la reconnaissance de leur statut ou la protection
de leurs « plates-bandes ». Cette situation de conflit inquiéte les Canadiens,
car elle détourne I’attention des politiques sociales et économiques et risque de
miner la confiance dans nos institutions politiques, peut-&tre méme dans la
légitimité de I'ordre constitutionnel.

Les Canadiens se préoccupent également des menaces que notre exercice
du fédéralisme laisse planer sur les valeurs démocratiques. Comme les
gouvernements partagent de plus en plus de responsabilités dans différents
domaines, il devient de plus en plus difficile pour les Canadiens, et en fait
pour les gouvernements eux-mémes, de préciser leurs responsabilités
respectives. Les relations intergouvernementales, qui sont la conséquence du
partage ou du chevauchement des compétences, ont généralement abouti a
des résultats concrets aux échelons exécutif et bureaucratique. La consulta-
tion et les ententes interprovinciales ont eu pour effet de soustraire
d’importants secteurs politiques au contrdle parlementaire. Préoccupés par la
dimension intergouvernementale de leurs responsabilités, ceux qui prennent
les décisions politiques peuvent étre moins enclins 4 donner suite aux
demandes qui proviennent de groupes dont les objectifs ne sont pas
territorialement délimités, ou peuvent étre moins capables de répondre 2 ces
demandes. Le processus intergouvernemental est souvent marqué par la
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discrétion et les questions en litige risquent de se perdre dans le labyrinthe
intergouvernemental. Certaines questions d’importance primordiale ont
effectivement déja subi ce sort et les groupes de pression ont constaté que
leurs objectifs étaient en cause. C’est pourquoi ils ont réclamé une plus
grande accessibilité au processus intergouvernemental, comme lors des
discussions constitutionnelles de 1980 a 1982 et au cours des débats sur la Lo/
sur la santé en 1983 et en 1984.

L'examen des faits exige toutefois une atténuation de ces critiques. En
effet, méme dans les périodes de conflit les plus améres, alors qu’on avait
prononcé la « mort » du « fédéralisme coopératif », on a continué a pratiquer
une politique efficace de coordination dans plusicurs domaines. En second
licu, le présumé entétement des principaux participants et les faiblesses des
institutions ne sont pas les seules causes de conflit. Certaines caractéristiques
des relations intergouvernementales encouragent les conflits et empéchent la
coopération; la principale cause du probléme réside dans les divergences
fondamentales des intéréts tant des régions que des gouvernements. Dans ces
luttes, les gouvernements ne représentent pas uniquement leurs intéréts
politiques, mais aussi des visions différentes du Canada ainsi que les intéréts
matériels de leurs citoyens. Les Canadiens s’attendent 4 ce que leurs
dirigeants provinciaux s’affichent comme les défenseurs des préoccupations
des provinces et, récemment, les gouvernements de plusieurs d’entre elles ont
subi les foudres de leurs électeurs, non pour avoir fait preuve de trop
d’agressivité, mais, au contraire, pour avoir été trop conciliants. 1l est
impensable, et de fait il ne serait pas souhaitable, de s’attendre a ce que nos
institutions et nos ententes intergouvernementales éliminent tous les conflits.
Nous devons ticher de nous assurer qu’'elles n’engendrent ni ne perpétuent
leurs propres désaccords artificiels, découlant de la préoccupation des
participants a I’égard de leur statut respectif.

La concurrence entre gouvernements, le chevauchement des tiches et le
double emploi dans les services sont inhérents au fédéralisme. En réalité, ils
comptent parmi ses principaux avantages. Une décision politique est
susceptible de répondre davantage aux aspirations des citoyens, lorsque ceux-
ci peuvent s’adresser 4 un autre ordre d’autorité si le premier ne tient pas
compte de leurs préoccupations, surtout lorsque ces deux ordres de
gouvernement rivalisent pour se mériter la confiance des électeurs. Lorsque
des questions litigicuses font I'objet de débats tant dans les rencontres
intergouvernementales que dans les législatures, il y a beaucoup plus de
chance qu'on examine a fond toute la gamme des intéréts politiques et toutes
les solutions possibles. En tant que Canadiens, méme si nous devons viser a
I’établissement de mécanismes qui permettront d’éviter les conflits destruc-
teurs des années récentes, nous devons aussi reconnaitre que le fédéralisme,
comme les autres éléments du cadre institutionnel canadien, favorise la
concurrence et le caractére contradictoire des relations et constater I'aspect
positif de ces facteurs.

Le principe méme du gouvernement responsable devient plus complexe
dans un contexte fédéral. La responsabilité politique de chaque gouvernement
a I’égard de ses citoyens doit demeurer le fondement de 'imputabilité, mais il
faut 'appliquer 4 11 gouvernements plutdt qu’a un seul. Dans notre systéme
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fédéral, la Constitution ajoute toutefois une autre norme d’imputabilité.
Ainsi, quelle que soit la majorité détenue par un gouvernement dans une
législature, celui-ci sera assujetti a certaines contraintes. La Charte des droits
impose encore d’autres restrictions a I"autonomie des gouvernements. Dans la
mesure ou les divers gouvernements concluent des ententes a I'égard de
programmes a frais partagés par exemple, ils sont responsables les uns des
autres en raison du principe du fédéralisme contractuel. Les problémes
occasionnés par le fédéralisme 4 la responsabilité gouvernementale ne
constituent qu'une partic du défi que doit relever la démocratie face a la
croissance étatique. Ce défi se situe autant au sein méme des gouvernements
que dans leurs relations réciproques. Aussi devons-nous, a titre de Canadiens,
chercher I'équilibre dans nos institutions fédérales. Nous devons chercher le
juste milieu entre la concurrence et 'harmonie ainsi qu’entre la responsabilité
des gouvernements a I’égard de leurs citoyens et la collaboration entre ces
mémes gouvernements. Tous ces facteurs nous prouvent I'importance de
définir plus clairement « I’esprit de la Constitution ».

Le fédéralisme et le constitutionnalisme

Dans notre systéme fédéral, le constitutionnalisme puise a plusieurs sources.
Il 'y a d’abord le droit constitutionnel et 'interprétation qu’en donne la Cour
supréme du Canada. La seconde source est celle des conventions constitution-
nelles, c’est-a-dire des principes depuis longtemps reconnus comme celui de la
responsabilité ministérielle, et des pratiques non écrites qui, par tradition et
par I'engagement fondamental de nos dirigeants, ont été acceptées comme
une partie intégrante de notre ordre constitutionnel. Les voies de recours en
cas de violation constitutionnelle reposent essentiellement sur le processus
politique, bien que les tribunaux puissent, intervenir a I’occasion. Ainsi, dans
’affaire récente du renvoi sur la résolution pour modifier la Constitution, la
Cour supréme du Canada a reconnu qu’il existait une convention constitution-
nelle voulant qu’une modification a la Constitution nécessite le consentement
des provinces a un degré suffisant, et elle a décidé que cette convention faisait
partie intégrante de l'ordre constitutionnel canadien méme si sa violation
n’entrainait pas de sanction judiciaire. 1l faut enfin considérer le principe de
prudence ou de retenue que doivent s’imposer les dirigeants. Cette qualité ne
se fonde pas uniquement sur la volonté de ne pas contrarier les électeurs. Les
politiciens doivent étre conscients des conséquences de leurs actes sur
I’ensemble de la société, de la nature des conflits que leurs actions peuvent
susciter, de linfluence de ces derniéres sur I'unité nationale et de la
coopération requise des autres gouvernements. Ces trois principes réunis,
constituent les éléments fondamentaux de Pesprit de notre Constitution. Cet
esprit aide les Canadiens & concilier la régle de la majorité et les droits des
minorités, les intéréts de la société canadienne et des sociétés provinciales
ainsi que 'uniformité et la diversité qu’on retrouve au pays.

L’esprit de notre Constitution s’applique au gouvernement fédéral et a son
Parlement ainsi qu’aux provinces. On en retrouve un exemple concret dans la
modération que s’'impose la majorité 3 la Chambre des communes. Dans un
pays aussi vari€ que le ndtre, qui se compose de provinces avec des écarts de
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population considérables et de deux communautés linguistiques principales, le
respect des droits des minorités est capital. L’insistance sur les droits de la
simple majorité au Parlement serait un facteur de désunion. La conciliation
de ces divers intéréts nécessite des qualités exceptionnelles de la part des
dirigeants, un profond respect des droits des minorités et la recherche de
politiques et d’objectifs qui favorisent I'unité plutt que la division des
Canadiens.

La Constitution a accordé au gouvernement fédéral de nombreux pouvoirs
qui lui permettent d’agir dans des domaines de compétence provinciale et,
peut-étre, d’apporter des modifications concrétes dans le partage des
compétences. Le Parlement se doit toutefois d’exercer ces pouvoirs avec
modération. Les pouvoirs de réserve et de désaveu, qui ont été fréquemment
invoqués autrefois, sont pratiquement devenus caducs par le jeu de la
convention constitutionnelle. Les commissaires recommandent que ces
pouvoirs soient définitivement abrogés par une modification a la Constitution.

Le pouvoir déclaratoire du gouvernement fédéral lui permet de déclarer
que certains travaux et entreprises dans une province sont d’intérét général
pour le Canada. Ce pouvoir, qui existe toujours, n’a pas été exercé au cours
des années récentes. En invoquant ce qui est connu comme « le pouvoir de
dépenser », le gouvernement central peut imposer des conditions aux
subventions financiéres qu’il accorde aux gouvernements, aux institutions et
aux individus. Le pouvoir de faire dés lois pour « de la paix, de 'ordre et du
bon gouvernement » (I’article 91 de la Loi constitutionnelle de 1867) permet
une intrusion massive, quoique temporaire, du gouvernement fédéral dans des
domaines de compétence provinciale. Chacun de ces pouvoirs a soulevé de
sérieuses controverses et on a proposé soit de les abolir, soit d’en limiter
I'application par les tribunaux ou encore par certains mécanismes qui
subordonneraient leur exercice 4 I'obtention d’un consensus de la part des
provinces.

Les commissaires croient que le pouvoir déclaratoire, le pouvoir de
dépenser, et la clause «de la paix, de l'ordre et du bon gouvernement »
constituent des instruments importants et souples qui peuvent servir dans un
contexte politique incertain et que le gouvernement fédéral devrait les
conserver. Bien que nous ne recommandions pas de restreindre formellement
leur application, nous considérons, en raison des conséquences considérables
qu’ils pourraient avoir sur le fédéralisme, que ces pouvoirs ne devraient étre
utilisés qu’avec une grande modération. Il faudrait généralement n’y avoir
recours qu’aprés avoir tenu des discussions approfondies et seulement lorsque
les autres pouvoirs fédéraux n’offrent aucune solution. Le partage des
compétences est laxiste: en voulant occuper les champs de compétence
jusqu’a leurs limites ou au-deld, on risque de mettre en question le caractére
fédéral du Canada.

L’esprit de la Constitution impose aux gouvernements provinciaux des
contraintes tout aussi importantes. Tout comme le gouvernement fédéral qui
se doit d’étre prudent lorsque ses activités touchent a la compétence
provinciale, les provinces -doivent aussi limiter leurs vastes pouvoirs de
dépenser, d’acquérir des biens publics ou de taxer, pouvoirs qui sont tous
susceptibles d’empiéter sur les pouvoirs fédéraux ou sur les intéréts d’autres
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gouvernements. Les provinces doivent également respecter les minorités. Elles
doivent s’assurer que leur expansion économique n’entraine pas des coiits
excessifs pour les citoyens et les gouvernements des autres juridictions. La
Commission a proposé certains moyens d’assurer le respect de ce principe.
L’adhésion des provinces 4 ces critéres est d’autant plus importante que leur
role s’est élargi et qu’elles prétendent avoir droit au chapitre dans I’établisse-
ment des politiques nationales. Elles doivent, elles aussi, assumer leurs
responsabilités a I'égard de ’ensemble du régime institutionnel dont elles font
partie.

Les normes constitutionnelles de modération s’appliquent de fagon
particuliére aux relations intergouvernementales. A cet égard, il existe deux
principes fondamentaux. Tout d’abord, comme les commissaires I'ont
mentionné, les gouvernements doivent tenir compte des conséquences
inévitables de leurs programmes sur les politiques et les programmes des
autres juridictions. En second lieu, chaque ordre de gouvernement doit
accepter la légitimité de I'autre dans cette démarche collective qui vise a
satisfaire les besoins des Canadiens.

Il peut sembler banal et futile de faire ainsi appel 4 la modération et au
respect mutuel. Toutefois, 4 la lumiére de I’expérience des années récentes
durant lesquelles on semble avoir ignoré 'un et I'autre de ces principes, ce
rappel est essentiel. Les deux ordres de gouvernement ont contribué & mettre
durement a I’épreuve 'esprit de la Constitution, ce qui a eu des conséquences
coliteuses pour les Canadiens.

Les commissaires se sont fondés sur les normes constitutionnelles pour
proposer des modifications aux institutions. Notre analyse a défini certains
problémes particuliers et identifié plusieurs domaines ol une réforme
institutionnelle serait susceptible d’améliorer la coordination des activités et
la gestion des conflits. Nous ne proposons pas une transformation radicale du
régime fédéral canadien. Nous suggérons toutefois des modifications
importantes qui assureraient, d notre avis, un régime fédéral plus efficace.

Le partage des compétences et la souplesse constitutionnelle

Les commissaires abordent I'évaluation des institutions du fédéralisme par
I'examen du partage des compétences. Certains critiques ont soutenu qu'’il
fallait refaire complétement le partage des compétences établi par la
Constitution. L’interprétation des tribunaux et ’évolution des usages ont
tellement transformé la portée des articles 91 et 92 de la Loi constitutionnelle
de 1867 qu’ils ne fournissent plus aux citoyens et aux gouvernements un guide
cohérent de la répartition des responsabilités. Les catégories énoncées dans
ces articles reflétent surtout I’attitude du milieu du XIX® siécle a I'égard du
gouvernement et elles ont trés peu de rapports avec les fonctions d’un Etat
moderne ou avec les concepts et la terminologie du discours politique. Dans
les faits, les domaines de compétence concurrente entre le fédéral et les
provinces se sont multipliés bien au-deld de I'immigration, de I'agriculture et
des pensions dont il est fait mention dans la Constitution. Cette évolution du
partage des compétences a contribué a diminuer grandement le contrdle que
la Constitution pouvait exercer sur les gouvernements. Notre Constitution est
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devenue en effet extrémement laxiste, en offrant un grand nombre de
rubriques auxquelles les gouvernements peuvent rattacher d peu prés
n’importe quelle action qu’ils veulent justifier. Pourquoi alors ne pas modifier
le partage des compétences afin de traduire de fagon plus adéquate la
perception actuelle des Canadiens a 'égard de I’Etat?

Plusieurs motifs incitent les commissaires a s’abstenir de faire une telle
recommandation. D’abord, la Constitution, ainsi que I'interprétation que les
tribunaux en ont donné, ne doit pas servir uniquement de guide pour I’avenir,
mais elle doit aussi refléter le passé. Elle doit obliger les Canadiens a se
pencher & nouveau sur les legons des années écoulées. Une constitution en
évolution est I'image du chemin parcouru au fil des années par une société
complexe. Il ne s’agit pas d’un processus continu de rédaction sur une ardoise.
Un texte constitutionnel complétement nouveau effacerait les constats de
notre expérience collective et les legons qu’elle contient.

En deuxiéme lieu, l'incertitude et le caractére permissif de notre
Constitution peuvent présenter un avantage. Une constitution en évolution
comme la nétre nous donne beaucoup de souplesse pour nous adapter aux

idées et aux besoins nouveaux. Cette liberté devient importante lorsque ’on

considére combien il est difficile de moderniser et de préciser le partage des
compétences. La simple codification des décisions judiciaires antérieures dans
un énoncé qui donnerait un apergu de la situation actuelle serait une tiche
énorme et controversée. De plus, aucune des grandes distinctions que I'on
pourrait envisager comme modéle d’une refonte fondamentale ne semble
facilement applicable & une époque de chevauchement des politiques dans les
différents domaines. Les distinctions entre les politiques a caractére
économique et social ou entre les facteurs d’ordre national ou local paraissent
souvent arbitraires. Les changements dans la technologie et les communica-
tions et les nouveaux sché¢mes de pensée nous influencent constamment dans
notre vie quotidienne. Il n’est pas facile dans une époque aussi complexe que
la notre d’établir des distinctions bien définies.

Une autre raison de nos hésitations devant une réforme constitutionnelle en
profondeur est qu’une répartition nouvelle des compétences constitutionnelles
pour les rendre conformes aux concepts actuels serait probablement devenue
désuéte le jour méme ol cette réforme serait enchassée dans un document. Au
lieu de favoriser la certitude et la clarté, nous risquerions ainsi de faire face 4
une incertitude encore plus grande pendant que nous chercherions le véritable
sens des nouveaux concepts et de la nouvelle terminologie. Nous vivons
actuellement un phénoméne semblable a I'égard de la Charte canadienne des
droits. Pour interpréter cette nouvelle constitution, les tribunaux joueraient
nécessairement un réle plus important, incompatible avec un régime de
gouvernement parlementaire.

L’augmentation évidente du nombre de domaines de compétence partagée
a rendu le partage des responsabilités entre les gouvernements tellement
nébuleux que les articles 91 et 92 de notre Loi constitutionnelle ont perdu
leur signification. Alors que les zones grises abondent, les rubriques de la Loi
énoncent les différentes fonctions de chaque ordre de gouvernement. Un large
éventail de pouvoirs, ainsi que ’avantage d’avoir accés a la tribune nationale
que le Parlement lui accorde, permettent au gouvernement fédéral de parler
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pour tous les Canadiens comme citoyens d’une collectivité nationale,
d’exprimer notre volonté nationale et de se préoccuper des relations entre
citoyens et entre régions.

Notre gouvernement fédéral ne posséde pas un pouvoir d’action illimité
chaque fois qu’il le juge 4 propos, puisqu’il est restreint par la Constitution.
Les pouvoir fédéraux d’une portée éventuelle trés vaste, comme ceux résultant
de la clause «de la paix, de 'ordre et du bon gouvernement» et de la
compétence en mati¢ére d’échange et de commerce, auraient pu empécher les
provinces d’exercer un grand nombre d’activités si on leur avait donné une
interprétation large, mais le pouvoir judiciaire les a considérablement
restreints. En raison de ces limites constitutionnelles, les représentants du
gouvernement fédéral ont souvent besoin, dans leur poursuite d’objectifs
nationaux, de la coopération des provinces qui agissent directement dans
plusieurs de ces domaines. Le partage des compétences, méme s’il ajoute un
facteur de complexité, démontre que la responsabilité et I'orientation du
gouvernement central 4 I’égard de I'intérét national sont bien différentes de
celles des provinces.

Les provinces possédent également des pouvoirs économiques, sociaux et
culturels. L’article 92 de la Loi constitutionnelle de 1867 leur confére
’autorité de fournir des services locaux et de réglementer les relations entre
les individus et les groupes. De plus, les provinces possédent des droits de
propriété importants sur les terres et autres intéréts fonciers. Les mesures
prises par une province peuvent avoir des conséquences importantes sur la
politique nationale, méme si les législatures provinciales n’ont pas d’autorité
extra-territoriale.

Comme nous I’avons mentionné, la présente répartition des compétences a
fait 'objet de contestations. Au cours des années 1970, certains gouverne-
ments provinciaux ont réclamé un élargissement de leur champ de compé-
tence en plusieurs domaines, la limitation de divers pouvoirs discrétionnaires
du gouvernement fédéral et la participation directe des provinces a
I’élaboration de la politique nationale dans plusieurs secteurs, notamment
lorsque cette politique a une incidence régionale importante. Ces initiatives
démontrent le désir de plusieurs provinces d’exercer un plus grand contréle
sur leur propre développement économique et social. Certains ont fait valoir
que le pouvoir électoral du Canada central et le déséquilibre dans la
représentation au sein des cabinets fédéraux et des partis qui dirigent le pays,
entrainaient ’adoption de politiques fédérales injustes ou insensibles aux
aspirations des provinces plus petites. Ces provinces ont donc cherché a
neutraliser les politiques qui leur étaient préjudiciables et demandé voix au
chapitre pour prévenir leur adoption. Les commissaires ne croient pas justifiée
la demande de ceux qui pronent une décentralisation générale et une
limitation importante des pouvoirs fédéraux. Le partage actuel ne constitue
pas un obstacle insurmontable pour les provinces qui veulent répondre aux
besoins de leurs citoyens. Il reste que dans la mesure ou le gouvernement
central a exercé ses pouvoirs sans tenir compte des intéréts de certaines
régions, les Canadiens doivent réformer les méthodes et les structures du
gouvernement fédéral et améliorer le régime des ententes intergouvernemen-
tales.
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Ceux qui favorisent la solution opposée soutiennent que I'ordre constitu-
tionnel actuel entrave sériecusement la capacité du gouvernement fédéral de
poursuivre des objectifs nationaux et que notre gouvernement central pourrait
avoir besoin de pouvoirs plus étendus. Encore une fois, la Commission ne croit
pas que ce point de vue soit justifié puisque dans la plupart des cas ’autorité
que la Constitution confére au gouvernement fédéral est suffisante. Les
pouvoirs provinciaux ne réduisent pas la capacité du gouvernement central de
résoudre les problémes. En nous fondant sur notre examen de l'union
économique et de la gestion politique du régime fédéral, nous ne trouvons
aucun motif qui puisse nous inciter a accroitre sensiblement la centralisation
ou 4 nous faire I'apdtre de la décentralisation. Nous n’approuvons pas les
efforts qui visent a rétablir le modéle classique des «compartiments
étanches ». Pareille tentative serait vouée d I'échec. Certains éclaircissements
dans des domaines particuliers pourraient réduire la confusion et les coiits de
la prise de décision, mais le chevauchement de I'autorité et une concurrence
réelle sont non seulement inévitables mais souhaitables dans bien des cas. La
responsabilité partagée laisse la porte ouverte a la possibilité que les
gouvernements fédéral et provinciaux puissent rivaliser entre eux pour
résoudre les problémes des citoyens. Dans le cadre d’une telle rivalité, le
besoin d’obtenir I'appui du public peut atténuer les intéréts particuliers des
gouvernements. Toutefois, cette appréciation de la situation ne nous empéche
pas d’admettre la nécessité de modifier et de préciser les responsabilités. Il se
pourrait bien que les Canadiens aient avantage a trouver un mécanisme plus
souple pour transférer les pouvoirs d’'un ordre de gouvernement & un autre.
Nous recommandons deux méthodes qui permettraient ce genre de transfert.

La premiére consisterait en une modification de notre Constitution qui
permettrait Ja délégation tant législative qu’administrative des pouvoirs d’un
ordre de gouvernement a un autre. Si la délégation des pouvoirs législatifs
posséde ses partisans, elle a aussi ses adversaires; cela est normal compte tenu
des avantages et des désavantages qui peuvent en résulter. Son principal
avantage réside dans sa souplesse. Une responsabilité particuliere peut étre
transférée d’un ordre de gouvernement a un autre sans modification
constitutionnelle. Il n’est cependant pas nécessaire qu'un transfert de
responsabilités dans un domaine particulier s’effectue a 1’égard de toutes les
provinces. Cette marge de manceuvre rend notre régime constitutionnel
encore plus souple. La délégation permet aussi d’unifier des responsabilités
variées, qui autrement devraient €tre réglementées en vertu de plusieurs
pouvoirs constitutionnels. Elle offre aussi une plus grande certitude aux
individus qui, 4 I'occasion, pourraient tomber sous le coup de réglementations
contradictoires.

Les critiques soutiennent que la délégation Iégislative sape le partage
constitutionnel des compétences, favorise I'incertitude et la confusion et
diminue I'imputabilité gouvernementale. Selon eux, pareille délégation
menace le fédéralisme en rendant possible une centralisation massive ou, en
revanche, en favorisant un confédéralisme hautement décentralisé. Une fois
que les pouvoirs auraient été délégués, il serait impossible de les recouvrer.

Les commissaires sont conscients des risques et des avantages de la
délégation, mais, tout compte fait, nous croyons que concrétement la
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fédération en profiterait si le recours 4 la délégation législative lui était
permis. Nous ne croyons pas toutefois que cette procédure soit utilisée assez
fréquemment pour menacer I’équilibre constitutionnel. Aux termes de la
Constitution actuelle, les gouvernements peuvent déléguer des responsabilités
administratives 4 des organismes administratifs établis par d’autres
gouvernements. Les commissaires proposent d’étendre le pouvoir de
délégation intergouvernementale de fagon & permettre a2 un gouvernement de
déléguer sa compétence législative a4 I’égard d’une certaine matiére 4 un autre
gouvernement. Les législatures de tous les gouvernements concernés devraient
consentir au préalable 4 ce genre de délégation. Ces transferts d’autorité
pourraient s’effectuer pour des périodes fixes ou pour un temps indéterminé
entre, d’'une part, le gouvernement fédéral et, d’autre part, I’ensemble des
provinces ou une ou plusieurs d’entre elles.

La seconde méthode de transfert des responsabilités est 'accord intergou-
vernemental. Il s’agit d’un concept qui fait depuis peu partie des pratiques
fédérales et, dont le statut juridique ou constitutionnel n’est pas trés bien
défini actuellement. Les ententes intergouvernementales, contractuelles ou
officieuses, existent depuis longtemps. Parmi ces ententes, mentionnons les
accords de perception fiscale, les programmes & coiits partagés, les ententes-
cadres de développement ainsi que les ententes de développement économique
et régional. De nombreuses ententes interprovinciales ont également été
conclues. Elles ont été trés utiles en permettant de conserver une certaine
souplesse tout en précisant davantage certaines questions relatives aux
affaires intergouvernementales.

Le terme «accord» semble avoir une portée plus étendue que les
«ententes » mentionnées. On semble retrouver dans I’accord et dans la
terminologie employée certaines caractéristiques d’un traité et vouloir lui
conférer un statut particulier. Un accord n’est pas une modification
constitutionnelle; il ne s’agit pas non plus d’une simple entente administrative
qu’un gouvernement peut modifier de fagon unilatérale. C’est peut-étre méme
plus qu’une entente ratifiée par une loi qu’une législature peut toujours
révoquer. L’ Accord de I'Atlantique de 1985 intervenu entre Ottawa et Terre-
Neuve embrasse la gestion des droits miniers sous-marins. Il comporte un
transfert important de pouvoirs et de responsabilités & la province. Ses
modalités comprennent sa mise en vigueur par I’adoption « d’une législation
mutuelle et paraliéle» dans chaque législature. Toute modification
subséquente exige le consentement des deux gouvernements. L’Accord de
I’Atlantique prévoit son enchissement éventuel dans la Constitution. Méme si
les termes de I’Accord ne mentionnent pas expressément que celui-ci lie les
gouvernements, le texte indique clairement que c’est 1a le résultat recherché.

Ces Accords soulévent un certain nombre de questions pour I’avenir.
Sommes-nous en présence d’une forme d’entente, semblable 4 la délégation,
qui pourrait étre plus souple qu’une modification constitutionnelle? Peut-on y
avoir recours pour établir des ententes ou des mécanismes temporaires? Les
termes de I'accord peuvent-ils étre formulés de fagon plus détaillée qu’on
pourrait le faire dans la Constitution? Pourrait-il étre plus facilement modifié
4 la lumiére de expérience? Et si la réponse a ces questions est affirmative,

Y

devrions-nous conférer & ces accords un statut juridique plus précis et les

294 Partie VI



rendre exécutoires? Nous pouvons modifier notre Constitution pour permettre
de telles ententes et leur donner un statut juridique. Cette éventualité souléve
évidemment des points de droit complexes. Elle souléve aussi d’importantes
questions touchant 4 la souveraineté du Parlement, puisque le principe selon
lequel le Parlement ne peut pas lier ses successeurs est un principe fondamen-
tal du gouvernement responsable. Les commissaires n’ont pas I'intention d¢
fournir ici une réponse détaillée. Nous suggérons toutefois que les gouverne-
ments étudient cette question afin de préciser le statut juridique actuel des
ententes intergouvernementales et qu’ils examinent la possibilité d’une
modification constitutionnelle pour les légitimer.

La modification constitutionnelle

A long terme, la modification de la Constitution demeurera un instrument
important pour adapter le systéme fédéral aux exigences nouvelles. Lors de la
Confédération, la Constitution du Canada ne comprenait pas de « formule
d’amendement ». En 1949, le gouvernement fédéral a obtenu le pouvoir de
modifier la Constitution en certains domaines relevant de la compétence
fédérale, a 'exclusion des dispositions relatives au partage des compétences,
au Sénat et 4 d’autres dispositions capitales. Lors des récents changements,
peu nombreux d’ailleurs, relatifs au partage des compétences, le gouverne-
ment fédéral a cherché a obtenir I'appui des provinces. Malgré de nombreuses
tentatives, ce n’est toutefois qu'en 1982 que les Canadiens ont obtenu une
formule de modification a la Constitution. Les propositions de changement
constitutionnel avaient toujours provoqué des désaccords sans fin sur les
méthodes pour y parvenir..

Maintenant, les régles sont claires, bien que complexes. Notre nouvelle
formule de modification contient certaines conditions imposées par les -
provinces, conditions qui résultent du compromis nécessaire pour parvenir a
’entente constitutionnelle de 1981. La formule traite toutes les provinces
également, et elle n’accorde pas aux deux provinces les plus populeuses le
droit de veto retenu par plusieurs formules antérieures. Il n’est pas question
des régions dans I'obtention du consentement requis pour la modification. Les
modifications les plus importantes exigent le consentement de la Chambre des
communes, du Sénat et de sept provinces (soit les deux tiers) ol habitent au
moins 50 pour cent de la population du pays. Certaines questions cruciales
touchant les institutions, notamment les modifications 4 la procédure de
modification, exigent I'unanimité. Pour les modifications qui touchent
certaines provinces en particulier, il suffit d’obtenir le consentement de celles
qui sont concernées. La forme de protection la plus importante pour les
provinces est la disposition qui leur donne le « droit de retrait ». une province
peut refuser d’€tre liée par une modification qui déroge d ses pouvoirs ou
priviléges. Si une modification porte sur la culture ou I’éducation et qu’une
province choisisse de s’y soustraire, elle a droit 4 une juste compensation
fiscale.

Un bon nombre des caractéristiques de la nouvelle procédure semblent
faciliter les modifications constitutionnelles. Ainsi, n’importe laquelle des
onze législatures peut maintenant proposer une modification et la modifica-
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tion ne nécessite plus le marchandage qui était autrefois nécessaire. Aucune
province ne posséde de droit de veto et le Sénat n’a qu’un veto suspensif.
Malgré ces importants facteurs de souplesse, les commissaires ne s’attendent
pas 4 de fréquentes modifications. Il demeure relativement facile de former
une coalition suffisamment importante pour empécher I'approbation des
propositions. Aucune disposition ne prévoit de consultation populaire qui
permettrait de contrecarrer les positions gouvernementales. Plus important
encore, méme si le droit de retrait peut faciliter une modification & laquelle
certaines provinces s'opposent, nous croyons qu’il aura pour effet de
restreindre le nombre des changements. Si seulement une ou deux des
provinces les plus populeuses choisissent de se soustraire 4 une modification
proposée, leur action peut annuler les conséquences du changement proposé.
De plus, si les provinces devaient se prévaloir du droit de retrait, nous
pourrions facilement nous retrouver avec un échiquier canadien, dans lequel
les dispositions applicables a4 la Constitution varieraient d’une province
I'autre. Nous croyons que le gouvernement fédéral devrait considérer une telle
perspective comme dangereuse et qu’il devrait méme peut-&tre refuser de
consentir & une modification, s'il y avait une forte possibilité que pareille
situation se produise.

En pratique, la nouvelle procédure de modification est sans doute trés peu
différente d’'une formule qui exigerait 'unanimité. Il est fort probable qu’il
n'y aura des modifications constitutionnelles que dans les domaines qui ne
sont guére susceptibles de controverse et a I'égard desquels on a obtenu un
large consensus. Les commissaires s’attendent 4 ce qu’on ait surtout recours
aux instruments institutionnels, variés et nombreux, qui s'offrent aux
Canadiens. Nos gouvernements auront vraisemblablement recours aux
ententes formelles et officieuses et notamment & la délégation. De tels
instruments satisfont aux principaux besoins communs et contribuent a faire
baisser I’enjeu des négociations intergouvernementales en permettant de
renégocier 4 la lumiére de Iexpérience.

L’élément fondamental de toute constitution fédérale est un tribunal
d’appel de dernier ressort qui agit comme arbitre. Des différends en matiére
constitutionnelle surgissent constamment. IIs peuvent étre soumis au
processus judiciaire dans le cadre d’actions intentées par des citoyens ou par
des groupes privés ou 3 la suite d’une action gouvernementale, notamment par
la procédure de renvoi. Jusqu’en 1949, I'arbitre supréme du Canada était le
Comité judiciaire du Conseil privé du Royaume-Uni. Son interprétation de
I’Acte de I'Amérique du Nord britannique a rendu la Constitution du Canada
beaucoup plus fédéraliste que le texte de I’Acte ne semblait l'indiquer.
Toutefois, en 1949, la Cour supréme du Canada est devenue notre tribunal de
dernier ressort en matiére constitutionnelle. La Cour a démontré depuis
qu’elle était sensible au principe du fédéralisme dans le contexte d’une société
en évolution et, par ses décisions, elle a assuré au cours des années le maintien
d’un fédéralisme équilibré.

Au cours des années 1970, en raison des nombreux conflits entre
gouvernements, le nombre des affaires constitutionnelles entendues par la
Cour supréme a augmenté et elles ont porté sur des questions plus délicates.
Le réle de la Cour supréme a été capital 4 1’égard de certaines questions
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contentieuses, comme celle de 1’énergie. Avec 'avénement de la Charte des
droits, son rdle pourra devenir encore plus capital. Les actions des deux
ordres de gouvernement feront l'objet de contestations qui porteront non
seulement sur la question de savoir si ces actions sont ultra vires, mais aussi si
elles violent la Charte des droits. C’est pourquoi certains observateurs ont
proposé d’accorder expressément a la Cour supréme le statut de tribunal
constitutionnel et aussi, puisque la Cour surveille les deux ordres de
gouvernement, de permettre aux provinces de participer, avec le gouverne-
ment fédéral, 3 la nomination des juges. Nous traiterons de ces questions
ultérieurement.

Les décisions des tribunaux peuvent préciser les limites des compétences
constitutionnelles au sein de notre fédération. La délégation des pouvoirs, les
accords et autres ententes peuvent aider 4 déterminer les responsabilités des
gouvernements. Il y aura toujours cependant des relations fédérales-
provinciales et les’ commissaires examineront donc maintenant les structures
et les méthodes des relations intergouvernementales au Canada.

Le mécanisme des relations intergouvernementales

Le mécanisme des relations intergouvernementales aide a la gestion des liens
complexes qui existent entre les gouvernements du Canada dont chaque ordre
touche I'élaboration de politiques en plusieurs domaines et dispose de
plusieurs moyens de gouverner, notamment le pouvoir de dépenser, la taxation
et la réglementation. Sous réserve des limites imposées par le partage des
compétences et de I'éventualité toujours existante d’une intervention de la
Cour supréme 4 titre d’arbitre final, les activités des gouvernements fédéral et
provinciaux se recoupent dans plusieurs domaines. Le besoin de répondre aux
demandes nouvelles de citoyens qui vivent dans un contexte social et politique
toujours en évolution requiert une interaction constante de la part des
dirigeants de chaque ordre du gouvernement. Le défi que doivent alors relever
les Canadiens est de créer un mécanisme intergouvernemental pour assurer la
gestion de cette interdépendance et de le faire sans sacrifier les autres valeurs
politiques. Ce compromis devra assurer que nos gouvernements fonctionnent
a Pintérieur d’un cadre suffisamment large et généralement accepté, et que
I’ensemble des mesures provinciales et fédérales satisfont aux besoins actuels.

L’élaboration de ce cadre est a la base méme de la fagon dont les
commissaires veulent aborder la gestion de Iinterdépendance entre les
gouvernements. L’efficacité véritable des décisions politiques et la sensibilisa-
tion des gouvernements résulte des actes de deux ordres d’autorité qui
travaillent de fagon a la fois indépendante et conjointe, dans un contexte
complexe ou la concurrence ctoie la coopération. Le caractére méme de
I'interdépendance au sein de notre fédération implique aussi que, sauf en
certains domaines, un gouvernement ne peut imposer sa volonté a un autre ou
le forcer a faire quelque chose : au contraire, ils sont tenus de marchander, de
convaincre et d’amadouer. IIs sont, pour employer les termes de I'un des
participants, « condamnés a coopérer ».

Les commissaires ne veulent pas dire que I'idéal ou que I'objectif premier
des Canadiens devrait étre une nouvelle structure intergouvernementale qui
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recherche a tout prix I’harmonie et évite les conflits et la controverse. Nous
connaitrons sans aucun doute une bonne dose de rivalité au sein des organes
consultatifs du régime fédéral. Il est inévitable que le gouvernement fédéral,
dont les préoccupations touchent I’ensemble du pays et qui répond 4 un
électorat pancanadien, mette de I’avant des politiques différentes de celles des
provinces dont le territoire et la population sont plus restreints. Il est aussi
inévitable que les gouvernements tentent de rivaliser entre eux pour obtenir le
crédit des politiques qui sont bien regues par la population et de jeter le blame
sur les autres pour les politiques moins populaires. De méme, il est inévitable
que les différents gouvernements provinciaux s’occupent des besoins
particuliers qui résultent de leur structure économique particuliére ou de la
composition de leur population. Elles sont trés peu nombreuses les questions
qui peuvent rallier I’ensemble ou la majorité des provinces face au gouverne-
ment fédéral. Trés souvent, les désaccords entre les provinces sont aussi
prononcés que les désaccords entre les provinces et le gouvernement central.
Le processus démocratique de la fédération entraine une rivalité pour obtenir
’appui du public alors que les gouvernements cherchent 3 mettre en place les
politiques demandées par leur population respective. Le défi, pour lequel il
n’existe pas d’ailleurs de solution toute faite, est d’assurer que cette rivalité
n'entraine pas des coiits excessifs et disproportionnés pour les autres
gouvernements concernés, et qu’'elle s’exerce de maniére 4 ce que les intéréts
des citoyens demeurent toujours au premier plan. De fait, méme si la
coordination demeure le résultat souhaité, la méthode pour y parvenir peut
laisser place 4 la rivalité et 4 I’opposition.

Les commissaires ne souhaitent pas que chaque activité soit le résultat d’'un
acte conjoint des gouvernements au sein de la fédération et que chacun
d’entre eux soit li€ envers les autres selon le plus petit dénominateur commun.
Pareille politique priverait le fédéralisme de I'un de ses principaux avantages,
soit ’occasion de profiter de la diversité et de cueillir les fruits qu'engendrent
la souplesse et I'expérience. L'unanimité compléte aurait pour conséquence la
paralysie et I'immobilisme. Elle serait aussi contraire au principe de la
responsabilité ministérielle en vertu duquel chaque gouvernement est
responsable, par le truchement de sa législature, devant ses €lecteurs. Il est
essentiel que chaque ordre de gouvernement comprenne et accepte le roie
différent joué par l'autre et que chacun soit conscient du fait que 1'autre
répond aux besoins de ses citoyens et qu’il accepte cette réalité. Leurs
fonctions sont complémentaires et non identiques. De fait, dans la mesure ot
il y a une acceptation trés claire des différences entre les pouvoirs conférés a
chaque ordre de gouvernement par la Constitution et entre les bases
électorales sur lesquelles chacun de ces gouvernements doit s’appuyer,
I'interdépendance devrait se réaliser de fagon plus efficace.

Des relations intergouvernementales dans le régime fédéral supposent une
interaction & des niveaux différents. A I'une des extrémités du continuum, le
processus de décision politique est complétement indépendant : les gouverne-
ments agissent sans consulter les autres gouvernements et sans prendre en
considération les intéréts de ces derniers. Dans ce contexte, chacun des autres
gouvernements doit s’adapter lui-méme aux initiatives qui sont adoptées.
C’est d’ailleurs souvent de cette fagon que sont prises les décisions politiques,
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tant par le gouvernement fédéral que par-les gouvernements provinciaux. Les
gouvernements sont et devraient étre libres d’agir de fagon autonome dans les
domaines de compétence qui leur sont propres. Lorsque leurs décisions
politiques ont des conséquences importantes sur les autres gouvernements,
cette interdépendance exige alors qu’une attention particuliére soit accordée
aux intéréts de ces autres gouvernements.

A un second niveau, linteraction se caractérise par la consultation. Ici,
chaque gouvernément reconnait les conséquences de ses actes sur les autres
gouvernements et admet que tous agissent dans des domaines identiques ou
trés intimement reliés. Il est alors important que les gouvernements disposent
de moyens de se renseigner et que chacun ait I'occasion de faire preuve de
persuasion, d’exercer des pressions ou d’user de son influence. Au sein d’une
fédération interdépendante, les domaines d’activités communes sont
nombreux et vont depuis quelque temps en s’accroissant. Par conséquent, les
institutions proposées par cette Commission visent a encourager des
consultations étroites dans une grande variété de domaines qui peuvent faire
I'objet de politiques. Les commissaires croient que les gouvernements au sein
d’un régime fédéral doivent viser 4 «une courtoisiec mutuelle qui n’ignore
jamais les préavis et les consultations et recherche toujours les accommode-
ments. Il s’agit 14 d’un élément nécessaire & un véritable régime fédéral au
sein d’un pays industrialisé 4 la fin du vingtiéme siécle!. »

Le troisitme niveau des relations intergouvernementales implique la
recherche de moyens de coordination. Les gouvernements tdcheront
d’élaborer des politiques et des objectifs communs qu’ils appliqueront au sein
de leur propre législature et dans leur administration. Cette coordination peut
s’effectuer de différentes fagons, depuis I’élaboration d'une politique
économique commune lors d’une conférence des Premiers ministres jusqu’d
des ententes détaillées sur la fagon dont les politiques fédérales et provinciales
vont pouvoir se conjuguer, par exemple dans les ententes de développement
économique et régional.

Enfin, il doit exister un processus décisionnel conjoint qui suppose que les
gouvernements fédéral et provinciaux agissent ensemble pour poursuivre
certains objectifs et agir selon certains critéres. La formule de modification
constitutionnelle constitue le meilleur exemple d’une décision de ce genre au
sein de notre fédération canadienne. Les programmes a frais partagés peuvent
aussi prendre cette forme. Pareil contexte peut faire craindre que I'imputabi-
lité du gouvernement responsable soit sacrifiée aux exigences d’un consensus
intergouvernemental. Nous partageons ces craintes €t nous en avons tenu
_compte dans la formulation de nos recommandations relatives 4 une réforme
des relations intergouvernementales.

Nous trouvons des exemples de ces diverses catégories d’interaction
gouvernementale dans le vaste réseau de relations fédérales-provinciales qui
s’est développé depuis la Seconde Guerre mondiale, notamment au cours des
années 1960 et 1970. L'établissement de la Conférence des Premiers ministres
en fournit ’exemple le plus frappant. II existe aussi au niveau ministériel de
nombreuses rencontres qui portent sur une grande variété de sujets et un plus
grand nombre encore de comités conjoints de fonctionnaires. Aux rencontres
entre les 11 gouvernements viennent s’ajouter les rencontres bilatérales et

Chapitre 22 299



celles qui mettent en présence le gouvernement fédéral et un certain nombre
de provinces. Pour leur part, les conférences interprovinciales sont devenues
un instrument extrémement important, tant pour coordonner les réactions des
provinces aux initiatives du gouvernement fédéral que pour concilier les
politiques provinciales. En plus de toutes ces rencontres officielles, d’innom-
brables contacts ou rapports officieux s’établissent quotidiennement.

Meéme si, en principe, tous les gouvernements sont égaux, les relations entre
le gouvernement fédéral et les provinces ont varié grandement. Ainsi, le
Canada a mis sur pied un réseau complexe de relations intergouvernementales
qui permet une gestion contrdlée de cet état de fait bien que la Constitution
ne fasse aucune mention de ces ententes et que celles-ci n’aient & peu prés pas
de fondement législatif. Plusieurs aspects de cette « industrie » intergouverne-
mentale ont été critiqués. Pour certains, il s’agit 1d d’un « troisiéme ordre de
gouvernement » qui menace de saper les principes de la responsabilité
parlementaire. D’autres croient que le processus intergouvernemental a pour
effet d’introduire beaucoup de parti pris dans I’élaboration des politiques
canadiennes. Selon eux, le mécanisme met trop I’accent sur des questions de
« second ordre » reliées au statut politique ou sur les rivalités qui visent a
obtenir la faveur des électeurs et & éviter leurs reproches. On prétend parfois
qu'en mettant l'accent sur le rdle des gouvernements provinciaux, le
mécanisme intergouvernemental renforce la tendance i se pencher sur les
dimensions régionales des problémes. Il en résulte une impression d’homogé-
néité au sein des provinces alors que, dans les faits, il y a souvent autant de
différences au sein des provinces qu’il y en a entre elles. Le processus
détourne aussi I'attention d’autres problémes d’ordre plus général et les
groupes qui représentent des intéréts non régionaux ont beaucoup moins
P’occasion de mobiliser I'opinion et de se faire entendre. Ce point de vue a sans
doute sa part de vérité: lorsque les gouvernements discutent entre eux de
politique économique, ils ne mettent pas 'accent sur les mémes questions que
dans les discussions qui se déroulent entre les secteurs public et privé. Clest
une conséquence inévitable d’un régime fédéral dont il ne faut toutefois pas
exagérer les difficultés. Les discussions intergouvernementales prennent en
considération les préoccupations exprimées dans un cadre plus large. En effet,
lorsque le public se préoccupe davantage des questions a I’égard desquelles les
différences régionales sont minimes, comme lors de I’établissement des
mesures sociales aprés la guerre, les débats entre les gouvernements sont
susceptibles de refléter ce genre de consensus. Enfin, méme si les discussions
intergouvernementales peuvent exclure certains éléments, les ministres et
fonctionnaires des gouvernements fédéral et provinciaux qui négocient sur des
questions précises font souvent valoir les intéréts des groupes qu’ils
représentent.

D’autres critiques ont porté sur le mécanisme gouvernemental lui-méme.
Méme si les consultations entre les gouvernements sont nombreuses, celles-ci
se font souvent de fagon sporadique et ponctuelle. Les gouvernements ont
tendance a vouloir consulter lorsqu’il est politiquement avantageux pour eux
de le faire, alors qu’ils sont susceptibles d’ignorer les demandes qui pourraient
leur causer des ennuis. Il n’existe, par conséquent, aucune certitude qu'une
attention suivie sera toujours accordée aux problémes communs du jour.
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Meéme la question de convocation des réunions, plus particuliérement, pour ce
qui a trait 4 la Conférence des Premiers ministres, peut entrainer un débat
politique qui accapare les efforts qui pourraient étre consacrés a la recherche
de solutions aux problémes communs. Les réunions publiques, surtout celles
des premiers ministres, semblent attacher beaucoup plus d’importance aux
prises de position, énoncées dans les termes les plus forts, plutét qu’a des
efforts de compréhension et de compromis. Le processus réussit davantage i
faire état des différends qu’a contribuer a leur conciliation.

Au cours des derniéres années, les attentes divergentes des participants ont
eu aussi pour résultat d’entraver le mécanisme intergouvernemental. Les
provinces ont vu les conférences des Premiers ministres comme des occasions
de discuter de I’ensemble des politiques fédérales et d’exercer une influence
sur le processus de décision du gouvernement central. Trois facteurs ont
contribué a cette tendance. La croissance et la plus grande efficacité des
gouvernements provinciaux ont permis i ceux-ci de réclamer une participa-
tion 4 ’élaboration d’une politique nationale et ont fourni 4 plusieurs de ces
gouvernements une expertise et une connaissance souvent égales a celles du
gouvernement central. Jusqu’a tout derniérement, la faible représentation du
parti au pouvoir, dans certaines régions, avait permis de donner une certaine
crédibilité aux prétentions des gouvernements provinciaux de représenter ces
régions, méme en matiére de politiques nationales. Certaines modifications
dans Pattitude du gouvernement central, 4 I’égard de la gestion de notre
économie, ont entrainé une participation fédérale plus grande dans des
secteurs qui étaient autrefois surtout considérés comme provinciaux. Le
conflit fédéral-provincial semble plus intense lorsque les gouvernements sont
la recherche de nouvelles solutions politiques et qu’ils abordent de nouveaux
domaines.

La croissance gouvernementale a donné lieu 4 des modifications de
structure qui ont eu des effets sérieux sur les relations intergouvernementales.
Le rdle des « organismes centraux » et des institutions, comme le cabinet du
Premier ministre et le Conseil du Trésor, a pris de ’expansion, alors que les
gouvernements cherchaient des imoyens pour en arriver 4 une plus grande
uniformité dans leurs activités et 3 une meilleure coordination. Par une
direction plus centralisée et par ses efforts pour établir un meilleur contréle
fiscal et politique sur les ministéres 4 vocation particuliére, le gouvernement a
cherché & concevoir et 4 poursuivre des visions plus globales ou mieux
intégrées de I'intérét public. Dans une certaine mesure, ces efforts ont affaibli
la méthode antérieure selon laquelle les relations gouvernementales
s’effectuaient surtout au niveau des ministres et des fonctionnaires des
ministéres, auxquels on avait confié un mandat politique bien précis. Au sein
de ces ministéres, les fonctionnaires fédéraux et provinciaux partageaient
souvent des politiques communes et les mémes objectifs professionnels et
rendaient compte aux mémes secteurs de la population. Leurs activités et
leurs intéréts communs favorisaient chez eux une confiance mutuelle ainsi que
la perception qu’ils poursuivaient un but commun. Au niveau des Premiers
ministres et au sein des organismes centraux, on donnera vraisemblablement
plus d’importance aux objectifs reliés au statut politique et les gouvernements
seront moins susceptibles de subir les influences des groupes de pression.
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L’objectif de coordination des politiques dans tous les secteurs d’un méme
gouvernement entre souvent en conflit avec la gestion de la coordination
intergouvernementale dans un domaine politique donné2.

Récemment, certaines questions comme celles de la Constitution et du
statut des gouvernements ont aussi contribué a une tension dans les relations
intergouvernementales. Le projet de réforme constitutionnelle, alimenté par le
désir du Québec d’obtenir un nouveau statut et la demande de 'Ouest qui
veut redéfinir sa position, a dominé le processus intergouvernemental durant
la période de 1968 4 1983. Le débat constitutionnel mettait directement en
question le statut et le pouvoir des gouvernements. Les questions soulevées
étaient A la fois importantes et symboliques et ne se prétaient guére aux
compromis o chacun fait son bout de chemin, qui caractérisent normalement
les questions de nature plus concréte et moins remplies d’émotivité. Comme
les fonctionnaires participant & ces discussions se devaient de défendre la
vision de la Confédération de leurs gouvernements respectifs, ils avaient
beaucoup moins de points en commun. En raison de I’absence de groupes de
pression bien informés, personne ne demandait de comptes aux participants ni
n’encourageait la solution des différends. En résumé, les débats sur la
Constitution ont fait ressortir les pires caractéristiques du processus
intergouvernemental. Alors que les relations étaient plus cordiales dans
plusieurs secteurs, les luttes sur les questions constitutionnelles et énergéti-
ques ont contribué & empoisonner I’ensemble des relations intergouvernemen-
tales, et & convertir le processus en une bataille rangée entre « les bons » d’un
cOté et « les méchants » de I’autre. Les commissaires sont convaincus que le
réglement de quelques-uns des principaux problémes a permis de briser ce
cercle vicieux. Nous sommes également persuadés qu’il est possible d’établir
des relations plus efficaces maintenant que les questions 4 résoudre divisent le
pays moins vivement en fonction des appartenances régionales et sont
susceptibles d’étre résolues grice a des négociations directes entre les
gouvernements.

L’appréciation que nous venons de donner du mécanisme des relations
intergouvernementales peut laisser entendre que celui-ci est tellement lourd et
inefficace qu’il est impossible de le réformer véritablement. Les commissaires
ne partagent pas cette conclusion. Les institutions intergouvernementales sont
nécessaires pour répondre au besoin de coordination dans plusieurs domaines
importants ol il existe un chevauchement des activités et des responsabilités
des gouvernements fédéral et provinciaux. Les modifications institutionnelles
que nous proposons ont donc pour but de consolider la structure actuelle; nous
ne visons pas a une prolifération des organismes intergouvernementaux, mais
4 rendre efficace la structure déja en place. Plutdt que de proposer de
nouvelles contraintes, nous voulons nous assurer que les actions qui pourraient
avoir une influence sur les autres ordres de gouvernement soient examinées a
I'avance de fagon 4 favoriser une plus grande ouverture au niveau des
relations intergouvernementales. Nous croyons aussi qu’il est essentiel
d’assurer une réforme de ’ensemble du processus qui le rende plus conforme
aux critéres de 'imputabilité politique; il faut également améliorer [’accés du
public aux relations gouvernementales et en permettre ainsi une meilleure
compréhension.
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Les commissaires veulent favoriser les institutions et les mécanismes qui
faciliteront la confiance mutuelle car, 4 moins qu’il n’existe une certaine
compréhension des objectifs communs, les institutions les mieux planifiées ne
pourront pas survivre. Mais des objectifs communs ne suffisent pas i eux
seuls pour établir des relations positives; si nous voulons aboutir i des
résultats cohérents, ces objectifs doivent aussi pouvoir s’appuyer sur des
consultations et des discussions positives. La coopération et la reconnaissance

du bien-fondé des différends devraient susciter des relations constructives.

Les propositions

Les commissaires proposent donc que la Conférence des Premiers ministres
soit enchissée dans la Constitution. Les Premiers ministres devraient se
réunir annuellement 4 une date déterminée et d’autres rencontres pourraient
étre convoquées au besoin. La Conférence des Premiers ministres est la pierre
angulaire de la structure intergouvernementale.

Au cours des récents débats constitutionnels, il a été question de tenir
réguliérement une Conférence des Premiers ministres (CPM). La plupart des
provinces ont toujours attaché beaucoup d’importance & la tenue de ces
conférences et, 4 I'occasion, le gouvernement central les a appuyées. A la
Conférence des Premiers ministres tenue 3 Régina en février 1985, le Premier
ministre Mulroney s’est engagé au nom de son gouvernement a tenir des
conférences annuelles sur I’économie au cours des cing prochaines années.
Certains peuvent s’opposer 4 institutionnaliser le plus contesté des organismes
fédéraux-provinciaux, au sein duquel les différences politiques doivent
prédominer. Toutefois, les commissaires croient qu’en conférant un statut
officiel 4 la CPM, on reconnaitrait la nécessité d’établir une formule
satisfaisante d’interdépendance ainsi que le besoin, pour les gouvernements
fédéral et provinciaux, de coordonner leurs politiques et leurs activités. Pour
assurer une accessibilité et une imputabilité plus grandes, certaines séances de
la CPM devraient étre ouvertes au public, de méme qu’on devrait pouvoir tenir
aussi des discussions privées dans la mesure ou celles-ci seraient nécessaires.
La tenue de rencontres 4 date fixe et de fagon réguliére aurait pour effet
d’éliminer 'un des aspects les plus litigieux des récentes conférences, alors
que les gouvernements débattaient constamment I'opportunité ou le moment
de tenir ces conférences. Dans une grande mesure, les conférences réguliéres
éviteront I’escalade des hostilités et de l'inflation artificielle des attentes
gouvernementales et publiques qui résultait de ce genre de joutes.

Le but principal de la CPM est d’offrir un lieu de rencontre ol les dirigeants
fédéraux et provinciaux peuvent discuter des besoins politiques et envisager
les mesures possibles. Comme cela se fait actuellement, les gouvernements
devront s’entendre 4 I’avance sur 'ordre du jour. La CPM ne saurait étre un
organisme législatif dont les décisions lieraient les gouvernements. Plutdt que
de légiférer, la CPM chercherait a établir un cadre politique commun. I1 ne
serait pas nécessaire d’avoir des régles précises relativement aux votes qu’on
pourrait y prendre. Les commissaires suggérent que ’adoption de lois qui
donneraient suite aux discussions au sein de la CPM et des autres organismes
soit laissée a la discrétion des gouvernements.
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La CPM devrait néanmoins prendre en main sa propre organisation. Les
commissaires proposent plus loin la création d’autres commissions ministériel-
les. Il sera loisible 4 la CPM de restructurer les commissions si nécessaire, de
définir leur mandat, de leur assigner des tiches et de prendre connaissance de
leurs rapports. Il est possible qu’elle veuille établir un mode de scrutin a
I’égard des décisions qui concernent la structure, la composition et le mandat
des commissions ministérielles. Si elle le fait, nous croyons que la formule la
plus appropriée serait de copier la procédure de modification constitution-
nelle, c’est-d-dire que la majorité nécessaire a 1'approbation d’une mesure
devrait comprendre les deux tiers des provinces, regroupant au moins 50 pour
cent de la population ainsi que le gouvernement fédéral. Les gouvernements
qui ne voudraient pas faire partie d’une commission ministérielle pourraient
en étre exemptés.
~ Le facteur le plus important du succés de toute institution intergouverne-
mentale est une préparation suffisante. Celle-ci comprend une discussion
préalable approfondie de I'ordre du jour, un échange d’information et I’étude
par chacun des domaines ou il y a possibilité d’entente ou de compromis. La
CPM devrait établir un secrétariat indépendant responsable de ce travail
préparatoire. Une telle mesure aurait pour effet la participation d’un groupe
de fonctionnaires dont I'objectif serait la réussite du processus lui-méme. En
revanche, il pourrait en résulter certaines difficultés. Une bureaucratie
intergouvernementale autonome semblable d celle qui existe, par exemple, &
la Commission de la Communauté européenne, irait  I’encontre des critéres
canadiens de la responsabilité gouvernementale. Les commissaires recomman-
dent donc de faire appel & une institution canadienne mieux établie, soit un
comité permanent de hauts fonctionnaires comme le Comité permanent des
fonctionnaires des affaires économiques.-Pareil comité, dont les membres
seraient nommés par les Premiers ministres, devrait étre établi pour appuyer
la CPM.

Méme si les commissaires ont rejeté ’option d’un secrétariat intergouverne-
mental pour la CPM, des organismes semblables peuvent jouer un rdle utile.
Souvent, des tiers impartiaux, qui ne sont pas directement reliés aux intéréts
gouvernementaux, peuvent favoriser la conclusion d’ententes en offrant des
perspectives différentes et des renseignements nouveaux et en proposant des
solutions que les participants n’avaient pas envisagées. Un conseil consultatif
des relations intergouvernementales pourrait remplir ces fonctions et faciliter
au public la compréhension des questions fédérales-provinciales. Nous avons
examiné deux modéles soit la I’Advisory Commission on Intergovernmental
Relations (ACIR), depuis longtemps établie aux Etats-Unis, et I'Advisory
Commission on Intergovernmental Relations de I'Australie. Ces conseils,
établis par une législature, comprennent des représentants du gouvernement
fédéral et des gouvernements des états (et aux Etats-Unis des administrations
municipales) et ils sont appuyés par un personnel restreint de professionnels.
Dans chacun des pays, les conseils étudient différentes questions, effectuent
des recherches et organisent des conférences. Leur travail a grandement
contribué au bon fonctionnement des relations intergouvernementales.
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Les membres d’un tel conseil pourraient agir officieusement a titre de
médiateurs pour aider a résoudre les conflits entre gouvernements. Les
techniques de médiation, élaborées i partir des structures des relations de
travail aussi bien que de celles des négociations entre les grandes puissances,
pourraient faciliter la solution des conflits intergouvernementaux au Canada.
Un organisme consultatif peut facilement travailler en coulisse pour diminuer
la tension de ces conflits et fournir des renseignements et des analyses aussi
bien aux gouvernements qu’au public. Les Premiers ministres pourraient
éventueliement vouloir examiner I'établissement d’un tel organisme qui
jouerait I’'un ou plusieurs des réles que nous avons mentionnés.

Les rencontres au niveau ministériel touchent maintenant plusieurs
domaines des politiques gouvernementales. Elles souffrent aussi, jusqu’a un
certain point, de leur caractére sporadique. A quelques exceptions prés,
notamment les rencontres des ministres des Finances, elles ne permettent pas
une interaction, un partage des idées et de l'information sur une base
permanente. Les commissaires recommandent le renforcement de ces
relations comme 'un des éléments d’un objectif plus global, soit celui de
mettre davantage I'accent sur les problémes politiques concrets. Ce nouvel
objectif a plus de chance de se réaliser au sein d’organismes établis pour
traiter de problémes particuliers. Les commissaires proposent donc que la
Conférence des Premiers ministres établisse plusicurs commissions
ministérielles pour agir dans les principaux secteurs opérationnels. Les
rencontres des commissions devraient aussi étre tenues réguliérement,
probablement 4 des intervalles plus fréquents que les conférences des
Premiers ministres, afin de stimuler I’élaboration de perspectives communes
et I’échange d’information et pour établir un climat de confiance parmi les
participants. Comme la CPM, les commissions ministérielles seraient appuyées
par des comités permanents de fonctionnaires. La Commission n’entend pas
donner une liste de toutes les commissions qui devraient étre mises sur pied.
Nous voulons toutefois donner une description de trois de ces commissions
dont le travail revétirait une importance particuliére en fonction des thémes
déja traités dans ce Rapport.

Une commission ministérielle responsable des finances

Les commissaires considérent cette commission comme le modéle a suivre.
Depuis plusieurs années, les ministres des Finances et les trésoriers des
différents gouvernements se rencontrent réguliérement pour examiner et
négocier les arrangements fiscaux, pour discuter des perspectives économi-
ques, pour échanger leurs vues avant de préparer leurs budgets et pour
discuter de la politique macro-économique. Notre proposition vise simplement
a donner un statut 4 la commission actuelle des ministres des Finances et a
exiger aussi qu’ils se rencontrent plus fréquemment. Cette commission serait
appuyée par un groupe d’experts, le comité sur la structure fiscale, qui
poursuivraient des recherches et examineraient les initiatives en matiére
fiscale.
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Une commission ministérielle responsable
du développement économique

Comme les commissaires en ont fait état auparavant, la protection de I'union
économique canadienne ne consiste pas simplement & empécher I’érection de
barriéres économiques ou a trouver la personne capable d’en assurer
I'application. Il faut plut6t, pour assurer la réussite de cette union, que les
gouvernements canadiens s’entendent sur une série d’objectifs qui entraine-
raient la coordination des efforts dans toutes les activités de développement
économique auxquelles participent les gouvernements. La principale fonction
de la commission ministérielle responsable du développement économique
serait de discuter de ces objectifs et de la fagon de les atteindre.

Le succés de 'union économique canadienne exige aussi un échange
d’information entre les gouvernements de fagon & prévenir, avant qu’elle ne
soit trop avancée, ’escalade des pratiques qui peuvent &tre préjudiciables aux
autres gouvernements. La commission ministérielle responsable du
développement économique devra donc examiner et évaluer I'état de I'union
économique canadienne. Par le truchement de cette commission, les
gouvernements pourraient élaborer le « code de conduite économique » dont il
a déja été question. La commission chercherait a ce que les gouvernements
s’entendent sur des objectifs communs en matiére de politique économique et
commerciale et favoriserait I'établissement, entre les régions, de liens qui
seraient a leur avantage mutuel.

Un auxiliaire essentiel de cette commission serait un conseil fédéral-
provincial sur I'union économique dont les membres seraient nommeés par la
commission. Le conseil examinerait attentivement 1’état de I’'union économi-
que canadienne, ferait les recherches pour identifier les obstacles ainsi que les
domaines susceptibles d'une plus grande conciliation et ferait rapport
publiquement au conseil des ministres de ses constatations. Il fournirait aussi
un cadre officiel pour 'audition des particuliers et des groupes qui croient que
les contraintes actuelles entravent sérieusement leurs propres activités. Le
conseil ferait enquéte sur les plaintes ainsi regues, les examinerait 4 la lumiére
des autres facteurs et ferait aussi rapport 4 la fois au public et & la commis-
sion, tout en faisant des recommandations sur les mesures & prendre.

Cet organisme assurerait la participation du public aux débats portant sur
notre union économique. Il constituerait aussi une source importante de
conseils sur les fagons de renforcer I'union économique. De plus, en obligeant
les gouvernements 4 justifier publiquement leurs actions, il contribuerait a
accroitre leur imputabilité. Les commissaires prévoient qu’un tel organisme
découvrirait plusieurs domaines ou les différences de critéres pour la
délivrance des permis ou de réglements relatifs a la sécurité ne servent pas des
objectifs fédéraux ou provinciaux distincts, ni ne protégent le public. Plusieurs
de ces différences sont tout simplement le résultat de la tradition, de I'inertie
ou de I'inconscience.
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Une commission ministérielle responsable
de la politique sociale

L’importance de la politique sociale dans de nombreux aspects de la vie
canadienne et "ampleur des responsabilités partagées en ce domaine sont de
fortes indications du besoin d’une commission ministérielle responsable de la
_politique sociale. Un tel organisme examinerait tous les aspects de la politique
sociale, notamment les domaines a frais partagés inclus dans le financement
des programmes établis et le Régime d’assistance publique du Canada. Les
recommandations en matie¢re de politique sociale, déja mentionnées dans
notre Rapport, supposent un bon nombre de réformes qui exigeront une
consultation intergouvernementale. La consultation avec les professionnels en
exercice ainsi qu’avec les groupes de pression et les particuliers est particulié-
rement importante en ce domaine. Nous encouragerions les comités
parlementaires d s’engager plus activement dans I’élaboration de la politique
sociale, en effectuant des recherches sur les questions en litige et en tenant des
audiences publiques.

La CPM pourrait établir autant de commissions ministérielles qu’il serait
nécessaire. Ainsi, elle pourrait constituer des commissions dans des domaines
tels que la formation professionnelle et I'administration de la justice. Ces
commissions pourraient fournir un cadre qui assurerait une plus grande
cohérence du -régime fédéral-provincial. On retrouverait aussi naturellement
d’autres formes d’interaction, moins structurées celles-1a, dans les discussions
bilatérales et interprovinciales qui portent sur des questions particuliéres. De
fait, les recherches de la Commission lui ont permis de constater que de
nombreuses relations de ce genre avaient été établies; les commissaires ne
voient pas de raison pour empécher I’évolution de cette tendance.

Tout au long de ce Rapport, les commissaires ont insisté sur le besoin
d’accroitre I'imputabilité des gouvernements dans le cadre de leurs relations
mutuelles. Le fait que seuls les gouvernements responsables peuvent adopter
des lois favorise I'imputabilité des organismes de consultation et de
coordination intergouvernementales. On se doit de continuer dans cette veine,
mais il faut de plus que le processus intergouvernemental soit accessible au
public. Quelques-unes des propositions déja formulées visent cet objectif. Par
exemple, en examinant les plaintes, la Commission fédérale-provinciale sur
I'union économique ouvrira au public une fenétre sur le processus. La
proposition qui veut que la Conférence des Premiers ministres soit publique
vise le méme objectif, c’est-a-dire que les gouvernements répondent de leurs
actes. Si les gouvernements discutent entre eux de questions plus concrétes et
plus substantielles, les participants devraient étre plus conscients des intéréts
des groupes visés. La préoccupation déji manifestée par les commissaires
portant sur I'avantage de la mise en ceuvre d’un programme par celui qui en
est 'auteur, devrait avoir le méme effet. Si le gouvernement qui adopte un
programme I'applique lui-méme plutét que de s’en remettre & un autre
gouvernement, les liens entre les citoyens et les gouvernements sont plus
directs et il en résulte une imputabilité plus grande. -

La Commission croit toutefois qu’on peut faire davantage. Les gouverne-
ments doivent répondre de leur conduite des affaires intergouvernementales et
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les comités parlementaires ou légistatifs constituent la meilleure fagon de les y
astreindre. Au cours des derniéres années, le Groupe de travail Bureau sur le
fédéralisme fiscal, les comités parlementaires sur la Constitution et des
organismes provinciaux de méme nature ont fait la preuve du mérite de
I’examen des affaires intergouvernementales par les organes législatifs. Tous
ont contribué a tempérer cette tendance des rencontres intergouvernementales
a s’attacher a P’aspect du « qui fait quoi », en mettant fortement 'accent sur ce
qui doit étre fait. Les comités permanents des deux ordres de gouvernement
devraient étre en mesure de surveiller ces relations de fagon plus permanente.
Les commissaires proposent donc que le Parlement et les législatures
établissent des comités permanents responsables des relations intergouverne-
mentales.

L’harmonisation interprovinciale

Jusqu’ici, les commissaires se sont penchés sur la dimension fédérale-
provinciale des relations intergouvernementales. Il existe toutefois de
nombreuses relations entre les provinces et certaines institutions interprovin-
ciales importantes. Depuis le début des années 1960, les dirigeants des
gouvernements provinciaux se sont rencontrés annuellement & ’occasion de la
Conférence des Premiers ministres. Au début, ces rencontres portaient
principalement sur la fagon de coordonner leur approche des questions
d'intérét provincial. Plus récemment, les provinces ont surtout cherché a
s’unir pour faire face aux initiatives fédérales, notamment en matiére fiscale
et constitutionnelle. A quelques occasions, les provinces en sont arrivées entre
elles & des compromis qui visaient I'adoption d’une attitude commune. La
présidence de la Conférence est assumée a tour de rdle par chacun des
Premiers ministres qui parle au nom des provinces lorsqu’il traite avec le
gouvernement fédéral. Les ententes provinciales sont susceptibles d’avoir des
conséquences sur les relations intergouvernementales, notamment lorsqu’elles
portent sur des questions d’intérét commun pour les provinces et surtout de
celles qui, comme la question constitutionnelle, ont rapport d leur statut a
titre de gouvernement. Sur les autres questions d’ordre économique et social,
les besoins et les intéréts différents des régions diviseront souvent les provinces
autant qu'elles divisent le gouvernement fédéral et les gouvernements
provinciaux. Les provinces voudront souvent aussi traiter individuellement
avec le gouvernement fédéral, plutdt que collectivement.

Dans une union économique, I’harmonisation des politiques au sein des
gouvernements participants est essentielle. Comme nous I'avons vu, les
différences qui existent dans les normes des produits, dans les critéres pour la
délivrance des permis d’occupation, ainsi que dans les pratiques commerciales
en usage, peuvent empécher la mobilité et les échanges commerciaux entre les
membres de I'union. Il faut donc chercher I’équilibre entre, d’une part, le
maintien chez les états membres d’une autonomie qui leur permet d’adopter
des politiques qui leur conviennent et, d’autre part, 'uniformité qui facilite les
échanges entre les membres.

Dans un régime fédéral comme celui du Canada, le gouvernement fédéral a
un role essentiel 4 jouer pour assurer I’harmonie entre les provinces. Lorsque
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des critéres communs sont essentiels, il incombe au gouvernement central de
les élaborer. C’est pourquoi la compétence constitutionnelle en matiére
d’échange et de commerce entre les provinces reléve du gouvernement fédéral.
Les commissaires croient que des domaines tels que la concurrence, les
télécommunications et I'établissement de normes pour les produits sont des
questions qui relévent d’abord du gouvernement central. Le code de conduite
économique proposé favoriserait aussi ’harmonisation. Il viserait i assurer
que les activités de développement économique, tant du gouvernement fédéral
que des gouvernements provinciaux, n’imposent pas d’obstacles 4 1'union
économique canadienne.

Il reste toutefois un vaste domaine d’activités assujetties 4 la réglementa-
tion provinciale, en raison surtout de la compétence des provinces en matiére
de propriété et de droits civils. Ces activités sont susceptibles d’avoir comme
résultat des pratiques différentes parmi les provinces, ce qui constitue un
inconvénient pour ceux qui veulent faire du commerce a I’échelle nationale.
Les commissaires veulent s’assurer que les provinces répondent d’abord aux
besoins locaux, un élément essentiel du fédéralisme. Méme si la différence
entre les lois provinciales crée des difficultés, le transfert d’autorité au
gouvernement central n’est pas la seule voie possible.

Une autre solution serait d’encourager les provinces 4 harmoniser leurs lois
dans la mesure du possible, lorsque cette mesure est nécessaire a4 une véritable
intégration du marché canadien. Bien sir, I'uniformisation s’accomplit
souvent spontanément, puisque toutes les provinces subissent les mémes
pressions de la part de leurs électeurs et que leurs politiques ne sont pas
susceptibles de varier tellement. Lorsqu’un gouvernement se prépare d agir
dans un domaine, il est normal qu’il regarde d’abord les lois existantes
ailleurs. Les innovations introduites dans une province peuvent alors étre
imitées par les autres.

Les Canadiens devraient aussi se demander quels sont les mécanismes
existants susceptibles de favoriser une harmonisation plus compléte. Le
mécanisme le plus ancien est la Conférence canadienne sur I'uniformisation
des lois, qui s’appelait autrefois la Conférence des commissaires sur
I'uniformisation des lois, créée en 1915. Ses membres, qui se rencontrent
annuellement, comprennent des représentants du gouvernement fédéral, de
toutes les provinces et des territoires. La Conférence a publié plus de 60 lois
uniformes dans différents domaines. Vingt-quatre d’entre elles ont été
acceptées par au moins six participants et une seule a été adoptée par tous.
Les résultats sont donc modestes, mais la situation s’explique par plusieurs
facteurs. La Conférence posséde un secrétariat restreint et des ressources
limitées en matiére de recherche. Ses membres sont des fonctionnaires
affectés ailleurs a temps plein. L’accent mis sur la rédaction de lois uniformes
a empéché les membres de se concentrer sur des principes de portée plus
générale. Les projets de loi, rédigés dans I'optique du common law, ont été
recus avec peu d’enthousiasme dans un Québec de tradition civiliste. La
Conférence a fait peu d’efforts pour intéresser d’autres groupes 4 son travail
ou pour faire des pressions afin que les lois uniformes qu’elle a proposées
soient adoptées.
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Un autre mécanisme qui serait susceptible de favoriser cette harmonisation
consisterait en la formation de groupes de travail composés de ministres ou de
fonctionnaires. Probablement que I'institution semblable la mieux établie au
Canada est la commission ministérielle responsable de 1’éducation, qui a
favorisé un meilleur échange d’information et ’établissement de programmes
d’études communs. Certains comités établis pour étudier des questions plus
restreintes ont connu également du succés. Parmi ceux-ci, mentionnons un
groupe de travail fédéral-provincial, établi en 1983, qui s’est penché sur
I’établissement d’un bureau central pour [I’enregistrement des valeurs
mobiliéres en matiére aéronautique.

Les efforts pour atteindre I’harmonisation exigent de fortes pressions de
I’extérieur, comme celles exercées par des groupes qui subissent les
inconvénients des divergences provinciales et qui travaillent a 'unité. Les
commissions de réforme du droit, fédérale et provinciales, devraient exercer
des pressions semblables. Il serait relativement facile d’inclure dans le mandat
de ces commissions I’harmonisation interprovinciale des lois, méme si jusqu’a
maintenant on a trés peu fait 4 cet égard. D’autres organismes appelés d jouer
un rdle semblable seraient les associations professionnelles a vocation
pancanadienne, notamment 1’Association du Barreau canadien et I'Institut
canadien des comptables agréés. En 1963, la Section de droit commercial de
I’ Association du Barreau canadien a établi un comité d’experts afin de rédiger
un modéle de loi uniforme sur les garanties sur les biens mobiliers. Le comité
a eu une influence sur la modernisation et 'uniformisation des lois dans ce
domaine essentiel aux transactions commerciales interprovinciales. Au moins
sept provinces ont adopté ou se préparent & adopter des lois qui retiennent la
plupart des éléments de la loi modéle.

Quelles legons se dégagent de ces réalisations en matiére d’harmonisation
interprovinciale? Le manque évident de dynamisme pour appuyer ces efforts
pourrait s’interpréter de différentes fagons. Peut-étre existe-t-il déja un haut
degré d’harmonie; peut-étre les divergences n’entrainent-elles pas tellement
d’inconvénients; peut-étre encore existe-t-ii un grand besoin non comblé
d’institutions nouvelles. Les commissaires retiennent les deux premiéres
explications. Dans I'ensemble, nous croyons toutefois qu’une plus grande
harmonisation permettrait de profiter au maximum des avantages de 'union
économique. Nous ne recommandons pas |'établissement de nouvelles
structures : les institutions que nous avons décrites devraient suffire
amplement. Ainsi, la commission ministérielle responsable du développement
économique se penchera certainement sur la question de I’harmonie entre les
provinces et la commission fédérale-provinciale sur I'union économique
devrait faire de méme. Cette derniére fournit I'occasion 4 des intéréts privés
d’insister pour une plus grande harmonisation dans des domaines particuliers.
De la méme fagon, les autres commissions ministérielles peuvent confier a des
groupes de travail le soin d’examiner cette question. La Conférence des
Premiers ministres peut aussi s’y arréter, en confiant des tiches particuliéres
a des ministres ou & des fonctionnaires. Il existe donc des mécanismes pour
répondre aux besoins & mesure qu’ils se présentent.
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Conclusions

Les commissaires ont congu leurs recommandations de maniére a rationaliser
la structure des relations intergouvernementales. Nous voulons faciliter la
gestion de I'interdépendance au sein du régime fédéral, car les Canadiens ne
peuvent se permettre de retourner au scénario classique des compartiments
étanches du fédéralisme. Nous avons fait certaines suggestions pour
distinguer les activités fédérales des activités provinciales comme, par
exemple, une division plus précise des tiches en matiére de développement
régional et le remplacement du Régime d’assistance publique du Canada par
un régime de supplément du revenu qui serait administré par le gouvernement
fédéral, mais auquel les provinces pourraient ajouter leurs propres program-
mes. Nous croyons qu’a mesure que les commissions ministérielles examine-
ront les autres programmes, il sera beaucoup plus facile de comprendre quels
sont ceux qui devraient étre mis en ceuvre par 'un ou 'autre des gouverne-
ments,

Les commissaires ont recommandé certaines modifications constitutionnel-
les et ont insisté sur le besoin de mécanismes plus souples pour la délégation
législative et les ententes intergouvernementales. Les responsabilités
partagées et la nécessité d’adapter les politiques aux structures nouvelles
entraineront toujours de nombreuses relations intergouvernementales. Nous
avons beaucoup a gagner d’une rationalisation de la structure déja existante
et de I’établissement de moyens plus efficaces de consultation et de
coordination. Les recommandations des commissaires devraient favoriser les
consultations et amener la création de mécanismes qui rendraient cette
consultation accessible au public.

Nous exhortons les Canadiens a considérer nos recommandations de
réforme des ententes intergouvernementales parallélement avec nos autres
recommandations visant 4 la modification des institutions, notamment celles
relatives 4 la réforme des institutions nationales. Le gouvernement fédéral
doit posséder, dans I'accomplissement de sa tiche, la capacité de représenter
les intéréts de toutes les régions et de s’adapter a ces intéréts. Les relations
intergouvernementales ne peuvent remplacer une véritable représentation
régionale au sein du gouvernement central. De la méme fagon, une meilleure
représentation régionale dans les institutions nationales ne peut constituer un
substitut des relations intergouvernementales. L’existence d'un véritable
partage de compétences et de deux ordres de gouvernement forts signifie
qu’une coordination est essentielle, quel que soit le degré de représentation
régionale au sein des institutions nationales. C’est pourquoi nous considérons
qu’une réforme du pouvoir central n’exclut pas une réforme des institutions de
la fédération, mais que I'une et ’autre sont complémentaires : le Canada a
besoin des deux, a des fins différentes.

La réforme des institutions nationales dans le sens proposé par les
commissaires devrait modifier le caractére et le dynamisme des relations
fédérales-provinciales. Une meilleure représentation de toutes les provinces
dans les institutions nationales sera une garantie que les intéréts de chaque
province sont représentés au caucus et au Cabinet. De plus, un gouvernement
plus représentatif des régions devrait pouvoir, par I'intermédiaire de ses
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députés, communiquer de fagon efficace avec les citoyens de chaque province
afin d’obtenir leur appui pour ses programmes et ses initiatives et afin de
répondre aux besoins locaux. Un gouvernement fédéral jouissant d’un appui
pancanadien serait en mesure de négocier de fagon plus efficace avec les
gouvernements provinciaux et de réfuter leur prétention selon laquelle ils sont
les seuls représentants légitimes des intéréts locaux. Une conséquence du
déséquilibre de la représentation régionale au sein des institutions nationales a
été d’imposer un fardeau presque insupportable au processus intergouverne-
mental. Une lecon qu’on peut tirer d’'un passé récent est que l'intégration
politique constitue une tiche trop considérable pour la confier 4 une catégorie
unique d’institutions. Un régime fédéral vigoureux est celui dans lequel il
existe de nombreux liens qui unissent le niveau fédéral et le niveau provincial.
Ces liens existent, non pas seulement entre les gouvernements, mais aussi au
sein des partis politiques, dans la fonction publique, dans les médias, dans les
associations de toutes sortes et enfin, dans ’esprit des citoyens.

Les commissaires ne veulent pas terminer cette discussion sur les relations
intergouvernementales sans souligner toute l'importance que revétent les
relations personnelles dans la vie sociale, commerciale et familiale des
Canadiens des différentes parties du pays. Dans une société fédérale, les liens
officieux entre les citoyens aussi bien que ceux qui les unissent a I’Etat,
constituent des moyens importants de restreindre les abus. La communication
entre les régions tempére les tendances 4 des divergences excessives; elle sert
de fondement 4 la tolérance de la diversité laquelle, d son tour, peut fournir
un précieux moyen de contrdle de Pautorité unificatrice du gouvernement
central. En définitive, ce sont les citoyens qui doivent résoudre les conflits
entre leurs gouvernements.
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